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INTRODUZIONE 


Il  problema  amministrativo 
nel  diritto  pubblico. 

Il  diritto  privato  ed  il  diritto  pubblico  —  La  psicologia  dell'organismo 
sociale,  la  volontà  collettiva  e  l'autorità  —  Il  problema  amministrativo 
e  le  sue  basi  psicologiche.  Circoscrizioni  amministrative,  decentra- 
mento, autonomia  —  Importanza  del  problema. 

A  chiunque  si  ponga  ad  esaminare  attentamente 
i  principi  su  cui  si  fondano    gli   studi  giuridici    in 
generale,    non   potranno   sfuggire   le    enormi   diffe- 
renze di  condizioni  di  fatto    che    si  riscontrano  fra 
il  diritto  pubblico  ed  il  diritto  privato.  L'uno,  ben 
determinato  in    un    complesso    di    istituti   giuridici 
quasi  immutati    da    Roma   tino  a    noi,  coordinati  e 
ricollegati  fra    loro    in    un  ammirabile    e   razionalo 
sistema:    l'altro    senza  una  base   positiva  e  sicura, 
fondato  su  teorie  e  sistemi  che    sono  parsi  a  tratti 
principi  indiscutibili,  a  loro  voita  scalzati  in  breve 
da  altre  teorie  e  da  altri  sistemi  che  il  tempo  ben 
presto  lia  invecchiati   senza  alcun  contributo  dura- 
turo   di    verità    indiscusse    alla    scienza    giuridica. 
Basta  un  breve  sguardo  alle  diverse  teorie  che  sono 
state    poste    innanzi    per    convincersi    che    nessuna 
è    riuscita    a    dare    una    base    solida    e    sicura    al 
£>- 
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diritto  pubblico.  La  stessa  esistenza  di  principi 
contradditori  fra  loro,  e  che  hanno  pure  per  se 
tanta  autorità  da  informare  di  sé  la  legislazione 
positiva,  dimostra  che  se  in  ciascuno  di  essi  vi  è 
qualcosa  di  vero,  nessuno  però  è  tale  da  potere  per 
se  dare  un  fondamento  sicuro  al  diritto. 

La  causa  prima  di  tale  condizione  di  cose  è  cer- 
tamente il  carattere  intrinsecamente  diverso  del 
diritto  pubblico  e  del  privato  :  questo  riguardando 
esclusivamente  rapporti  individuali,  che  pur  mutati 
nelle  loro  forme  estrinseche,  sono  rimasti  sempre 
tali  nel  corso  dei  secoli:  quello  invece,  trattando 
dell'organizzazione  stessa  della  società,  ai  cui  cri- 
teri, esigenze,  principi  si  deve  adattare  e  svilup- 
pare, e  che  perciò  include  in  se  un  elemento  impor- 
tantissimo, le  condizioni  sociali  e  storiche  del  paese 
in  cui  le  istituzioni  di  diritto  pubblico  si  svolgono. 
Ma  più  ancora  un'  altra  ragione,  un  altro  fatto  ha 
impedito  lo  sviluppo  delle  teorie  fondamentali  del 
diritto  pubblico  :  che  cioè  troppo  facilmente  in  tale 
studio  si  sono  confuse  le  condizioni,  le  esigenze 
del  momento,  a  loro  volta  necessariamente  il  pro- 
dotto di  altre  speciali  condizioni  storiche,  colla  teo- 
ria generale  che  dai  dati  di  fatto  si  voleva  dedurre. 
Così,  per  precisare  meglio  il  concetto,  la  scuola 
che  usciva  trionfante  dalla  rivoluzione  francese  , 
facendo  centro  dell'ordine  sociale  V  individuo,  por- 
tava in  economia  alle  teorie  economiche  di  Bastiat  ; 
nel  diritto  sviluppava  V ordinamento  dei  diritti  pri- 
vati ed  individuali,  chiariva  il  contrasto  fra  autorità 
sociale  e  libertà  ;  nella  società  favoriva  tutto  un 
ordine  nuovo  in    cui  le  molteplici   energie   sociali, 
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abbandonate  al  proprio  impulso'  offrivano  imo  spet- 
tacolo imponente  di  meravigliosa  attività,  di  lotta, 
di  concorrenza,  nella  quale  lo  Stato  avrebbe  dovuto 
rimanere  indifferente  e  passivo ,  limitandosi  alla 
pura  difesa  del  diritto.  E  mentre  tali  principi  si 
imponevano  universalmente,  per  forza  stessa  di  cose, 
lo  Stato  veniva  allargando  le  sue  funzioni,  creava 
a  se  nuove  attribuzioni,  nuove  limitazioni  dell'ar- 
bitrio individuale.  Di  fronte  ad  essa  perciò  un'altra 
teoria,  seguendo  lo  sviluppo  crescente  del  principio 
di  sociabilità ,  facendo  centro  dell'ordine  sociale 
anziché  l'individuo,  lo  Stato,  ne  mutava  radicalmente 
la  natura,  facendone  un  organismo  a  sé,  lasciando 
in  tutto  prevalere  il  fatto  associativo  nelle  sue  mol- 
teplici e  complesse  manifestazioni,  e  con  esso  spre- 
gando tutti  i  fenomeni  sociali.  Sistemi  e  teorie  che 
han  portato  a  concludere  alle  lotte  delle  diverse 
associazioni  fra  loro,  alla  prevalenza  di  una  sopra 
altre  classi,  al  riconoscere  nello  Stato,  anziché  la 
funzione  regolatrice  nei  rapporti  sociali,  la  tutela 
e  l'interesse  sopratutto  della  classe  dominante,  nel 
diritto,  il  mezzo  migliore  di  mascherare  l'imposi- 
zione colla  forza. 

Di  fronte  a  così  diversi,  contradditori .  sistemi, 
era  naturale  conseguenza  quella  condizione  inorga- 
nica, quello  sviluppo  incompleto  del  diritto  che  oggi 
deploriamo  :  era  logico  ricercare  in  criteri  più  ampi 
ed  oggettivi  che  non  sieno  quelli  che  rispecchiano 
momenti  storici  speciali,  anziché  la  manifestazione 
di  un  fenomeno  sociale  molto  complesso,  le  basi 
positive  del  diritto  pubblico. 

Come  già  ebbero  ad  intuire  profondamente  e  spie- 


JS  LE   PRESENTI   RIFORME 

gare  Giambattista  Vico   e  Domenico  Romagnosi,   il 
diritto  è  equivalente  a  giuridica  autorità,  aiictoritas 
juris)  la  quale  nei  rapporti   giuridici  individuali  si 
afferma  come   autorità  privata,    nei    rapporti    dolio 
sociotà  e  dolio  nazioni,  come  pubblica  autorità,  conio 
quella  che  rappresenta  l'organismo  sodalo  e  ne  di- 
rige il  movimento.   «  Nella  genesi  degli  Stati,  scrive 
il  Vico,  dai  domini  di  tutti  nacque  il  dominio  emi- 
nente,  dalla  libertà  di   ciascuno    nacque   la   libertà 
civile,    o  da    tutto    io  potestà    dei  padri    il    sommo 
Impero  (1).  »   Tale  autorità,   sommo  Impero,    che  è 
la    condizione    necessaria    ad    ogni    organizzazione 
sociale,  a  chi  ben  la  guardi,  sia  che  si  trovi  in  uno 
come  nelle  monarchie   assolute,  o  nei  pochi,    corno 
nelle  aristocrazie,  o  nel   popolo,    come   nelle  demo- 
crazie, a  seconda  delle  diverse  fasi  in  cui  è  passata 
nella  storia,  si   manifesta  sempre,    come  la  emana- 
zione e  la  esplicazione  di  una  volontà  che  ha  in  se 
la  forza  di  imporsi.    «  Non  vi  è  fenomeno,  fatto,  atto 
della  vita  politica  od  amministrativa,  il    quale  non 
corrisponda    ad  una  od    all'altra  di    queste  diverse 
fasi,  per  le  quali  si  vide  elio    si  prepara,  si  forma, 
si  determina  e  si   traduce  in  atto,  una  volontà  che 
è  chiamata  a  rogo-ere  la  sociotà  e  però  ad  esercitare 
una  funzione    coattiva  su  tutte  le  forzo    ed  attività 
sociali.  La  funziono  nella    quale    si    esplica  la  vita 
politica  ed  amministrativa  è  quindi  considerata  pol- 
so stessa   una  funzione   che  comprende  un  processo 
psicologico  vero   e  proprio,    poiché  non  si  esco  dai 
limiti  di  un  complesso  di  fenomeni  che  riguardano 


(t)  Giambattista  Vico.  Dell'unico  principio  e  fine  del  diritto  universale. 
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la  formazione,    l'esecuzione  o   l'attuazione  di  una 
volontà  (1).  » 

Vedere  pertanto  In  quali  limiti  possa  manifestarsi 
una  volontà  sociale,  fino  cioè  a  qua!  puntò  essa 
possa  e  debba  considerarsi  cosciente,  e  qua!  parte 
lasciare  alle  condizioni  storiche,  sociali,  alla  tradi- 
zione, al  costume,  all'automatismo;  vedere  in  che 
consista,  come  si  costituisca,  si  regoli  e  funzioni  : 
studiare  il  lato  organico  delle  attività  che  nella  so- 
cietà si  possono  raccogliere  e  il  lato  ideale  degli 
scopi  da  conseguire:  vedere  come  l'autorità  sia  la 
più  alta  esplicazione  della  volontà  sociale,  come  essa 
venga  esercitata  come  un  dovere  ed  un  ufficio  per 
il  raggiungimento  dei  generali  interessi  della  società, 
costituisce  tutto  un  complesso  di  problemi,  tutto  un 
indirizzo  nuovo  fecondo  di  insegnamenti  e  di  appli- 
cazioni. «  La  legge  del  diritto,  notava  acutamente 
il  professor  (J.  Abate  Longo,  si  va  affermando  sulle 
basi  della  psicologia  sociale  e  della  psicologia  indi- 
viduale (2).  » 

Il  considerare  la  vita  politica  ed  amministrativa 
come  un- processo  psicologici),  come  una  manifesta- 
zione della  volontà  sociale,  nel  mentre  risponde  da 
una  parte  al  concetto  generale  per  cui  basi  del  di- 
ritto pubblico  sono  appunto  la  volontà  generale,  il 
pensiero  popolare,  l'opinione  pubblica,  il  carattere 
nazionale,  uomini,  organi,  governi  che  interpretano 
il  volere  della  nazione,  dall'altra  risponde  ad  antiche 
e  profonde  concezioni    della    vita    politica  :   da  Pia- 


fi)  G.  Vacchelli.  D:  basi  psicologiche  del  diritto  pubblico, 
(2)  (t.  Abate  Longo,  Là  ln</r/t>  del  diritto. 
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tone  a  Campanella,  a  Giordano  Bruno,  a  Giambat- 
tista Vico,  a  Gian  Domenico  Romagnosi,  che  in  tale 
principio  hanno  fondato  le  loro  splendide,  audaci 
concezioni.  Ma  finché  la  psicologia  aveva  le  sue 
radici  ed  i  suoi  presupposti  nelle  nubi  della  meta- 
fisica era  impossibile  sperare  in  applicazioni  con- 
crete dei  principi  ;  solo  ora  che  essa  ha  assunto 
basi  positive,  fondate  sullo  studio  dei  fatti,  schiu- 
dendo vie  nuove  al  pensiero,  lo  studio  dei  fenomeni 
psichici,  nell'individuo  e  nella  società,  ha  assunto 
un  indirizzo,  una  spinta  nuova,  uno  sviluppo  che 
può  dar  ragione  di  molti  problemi  ritenuti  fin  qui 
inesplicabili. 

Anche  un  semplice  accenno  a  sviluppare  tali  prin- 
cipi fondamentali  ci  porterebbe  lontano  dal  nostro 
scopo  :  principi  che  in  generale  hanno  nella  psico- 
logia sociale  trovato  scientificamente  la  conferma 
di  quanto  è  già  attuato  nelle  istituzioni  politiche 
dei  popoli  più  progrediti,  o  nella  tendenza  generale 
della  comune  aspirazione  verso  tali  principi.  Non 
è  però  senza  interesse  -il  ricercare,  nella  parte  del 
diritto  pubblico  che  riguarda  direttamente  il  tema, 
come  cioè  anche  il  problema  amministrativo  trovi  in 
un  sistema  psicologico  la  sua  ragione  di  essere  e 
le  leggi  fondamentali  che  lo  devono  regolare. 

*  * 

L'amministrazione  pubblica,  quando  si  metta  in 
correlazione  coir  attività  politica,  si  presenta  in  una 
condizione  di  subordinazione,  di  dipendenza.  Se  il 
processo  psicologico   ha  potuto    dimostrare   la    vita 
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politica  come  la  esplicazione  di  una  volontà  sociale, 
alla  quale  non  vi  sono  limiti  prestabiliti,  l'ammini- 
strazione, che  ha  un  campo  più  ristretto  di  sviluppo, 
si  manifesta  come  una  specie  di  volontà  comple- 
mentare che  non  ha  altro  scopo  che  di  dar  vita, 
di  attuare  praticamente  le  determinazioni  della  vo- 
lontà politica,  escludendo  per  se  ogni  discussione 
sui  principi  informativi,  del  diritto  che  si  limiterebbe 
ad  applicare.  «  La  volontà  amministrativa  non  può 
esistere  indipendentemente  da  una  volontà  politica 
preesistente,  provenga  essa  dalla  legge  o  dal  go- 
verno, e  si  riferisce  all'attuazione  di  ciò  che  la 
volontà  politica  ha  determinato.  Di  qui  procede  che 
F amministrazione  non  può  stabilire  o  modificare 
diritti,  uè  può  sussistere  altrimenti  che  come  un 
derivato  della  legge  o  degli  ordini  del  governo. 
Ciò  nondimeno  essa  importa  sempre  un'esplicazione 
di  volontà,  poiché  l'applicare  la  legge  ai  casi  sin- 
goli rende  necessari  apprezzamenti  ed  atti  volitivi 
ed  alcune  volte  vere  e  proprie  determinazioni  (1).  » 
Ma  oltre  tale  carattere  di  limitazione  e  di  dipen- 
denza di  fronte  all'autorità  politica,  per  cui  si  può 
dire  chiamata  ad  attuare,  ad  esplicare  le  manife- 
stazioni del  volere  sociale,  di  cui  è  un  complemento, 
la  volontà  amministrativa  presenta  un  altro  carat- 
tere differenziale  spiccato;  che  mentre  la  volontà 
politica  è  unica,  e  parte  da  un  centro  solo,  da  cui 
si  dirama  in  tutte  le  parti  della  società,  l'altra  può 
manifestarsi  in  tutti  gli  innumeri  centri  di  vita 
sociale  a  cui  estende  le  proprie  norme  di  diritto  la 


(1)  G.  Vacchelli.  Op.  cit. 
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volontà    politica  :    centri    diversissimi    fra    loro  per 
natura,  per  tendenze,  per  importanza,  e  che  perciò 
richiedono  diversità  enormi  di  criteri,  di  apprezza- 
menti, di  sviluppo  e  di  aziono,  e  ciascuno  dei  quali 
ha  una  volontà  propria  e  una  sfora  d'aziono  più  o 
meno  libera  nella  quale  esplicarsi.    Determinare  in 
che  consistano  e   coordinare   tali   centri  diversi  fra 
loro  a  quella  volontà  politica  che   deve  dar  loro  le 
norme  direttive  della  loro  condotta,   studiare  i  cri- 
teri secondo  cui  tali,  centri   possono  ripartirsi,    de- 
terminare quali   energie   sociali    devono  concorrere 
ad  attuare  il  più  completamente  tali  volontà  ammi- 
nistrative nei  diversi   centri,    è  studio  importantis- 
simo sia  per  sé,  sia  nei  suoi  effetti  sociali  e  politici, 
e  costituisce  il  pernio  del  problema  amministrativo. 
Da  questa  naturale  condizione  di  cose  dipendono 
diverse  conseguenze  di  capitale  importanza.    Anzi- 
tutto che  perchè  tali    centri   possano    conveniente- 
mente col  legare,  coordinare    l'azione   loro    a  quella 
della  volontà  politica    imperante,    la    quale  impone 
a  tutti  norme  universali,  attuando  in  tal  modo  l'u- 
nità   nella    varietà  ,    devono    essere    razionalmente 
costituiti,    distribuiti,    coordinati  ,    raggruppati  ,    a 
seconda  dei  compiti  vari  a  loro  spettanti,  e  dei  di- 
versi aggruppamenti  in  cui  si  manifestano  i  bisogni 
e   gli  interessi    sociali,    di    guisa    che    pur   essendo 
ciascuno  ben  determinato  a  se  nella   sua  sfera  d'a- 
zione,   trovi  un  naturale  addentellato    che  lo  ricol- 
leghi   agli    altri    e    possa    ili    tal    modo    conseguire 
l'unità  necessaria  per  il  conseguimento  degli  scopi 
sociali.  Poiché  tale  moltiplicità  di   centri,    ciascuno 
dei  quali  ha  funzioni  proprie  e  separate,  manifesta- 
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zioni  di  volontà  amministrativa  diverse,  induce  la 
necessità  logica,  che  l'autorità  non  possa  completa- 
mente, assolutamente1  limitarsi  al  centro,  ma  deve 
passare,  in  misura  sia  pure  diversa  e  con  limitate 
attribuzioni,  nei  centri  locali.  Il  che  spiega  come 
i  vocaboli  accentramento  e  decentramento  non  pos- 
sano avere  per  sé  un  valore  assoluto,  dacché  il 
decentramento,  in  realtà  esiste  sempre,  essendo  la 
condizione  necessaria  dell'esistenza  di  enti  minori 
che  dal  centro  massimo  dipendono,  ma  con  azione 
e  vita  propria.  «  Non  vi  può  essere  sistema  di  am- 
ministrazione per  quanto  discentrato,  nota  giusta- 
mente il  Vacchelli,  il  quale  in  alcune  parti  non 
importi  dipendenze  e  relazioni  dal  governo  centrale, 
come  non  vi  può  essere  sistema  di  amministrazione, 
per  (pianto  accentrato,  il  quale  non  rechi  con  sé  la 
necessità  di  speciali  centri  locali  di  autorità  ammi- 
nistrativa. »  Parlandosi  pertanto  di  decentramento 
non  si  può  porre  in  questione  un  principio  assoluto, 
ma  piuttosto  una  tendenza  razionale,  a  sa- incola  re 
cioè,  per  quanto  è  possibile,  l'azione  degli  enti 
minori  dall'ingerenza  dello  Stato,  collie  i  soli  che 
possono  meglio  d'ogni  altro  giudicare  dell'entità 
dei  propri  bisogni  <>  dei  mezzi  piti  acconci  a  sod- 
disfarli: piuttosto  della  misura  di  applicazione  pra- 
tica del  principio,  adattandolo  alle  condizioni  sociali 
e  politiche  di  un  paese:  applicazione  che  deve 
essere  in  continuo  periodo  di  espansione,  affinchè 
dia  adito  a  tutte  le  volontà  coscienti  di  manifestarsi 
e  determinarsi  in  modo  conforme  alle  reali  necessità 
del  paese  evitando  attriti  e  dissidi. 

Infine  altra  conseguenza    importante   si   è  che  le 
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capacità  e  le  energie  che  devono  formare  il  soggetto 
della  volontà  amministrativa,  siano  emanazione  di- 
retta, dei  diversi  centri  :  che  questi  ben  determi- 
nati nella  loro  sfera  d'azione  possano  liberamente 
esplicarsi  per  il  conseguimento  degli  scopi  loro  : 
che  abbiano  cioè  una  completa  personalità  giuridica 
e  sociale  e  che  abbraccino  in  se  tutte  le  energie 
che  possono  essere  impiegate  come  soggetti  di  vo- 
lontà amministrativa,  in  modo  che  vi  sia  esatta 
corrispondenza,  per  quanto  è  possibile  fra  tali  per- 
sonalità sociali  e  la  volontà  amministrativa  che  in 
esse  si  manifesta. 

Principi  questi,  che  come  ognuno  vede,  riescono 
a  spiegare  scientificamente,  all' infuori  delle  discus- 
sioni delle  diverse  scuole,  la  necessità  di  un  razio- 
nale sviluppo  delle  circoscrizioni  amministrative,  le 
tendenze  naturali  verso  un  sempre  maggiore  de- 
centramento delle  funzioni  spettanti  agli  enti  locali, 
verso  una  più  accentuata  autonomia  degli  organi 
locali. 

Non  è  certo  in  brevi  accenni  come  questi,  che 
adombrano  tutto  un  problema  vastissimo,  e  che 
richiederebbe  una  trattazione  completa  e  speciale, 
che  si  può  credere  di  dare  un'  idea  esatta  dell'ar- 
gomento. Era.  però  opportuno,  in  uno  studio  sul- 
l'ordinamento amministrativo  e  sulle  quistioni  ad 
esso  più  strettamente  connesse,  una  razionale  deter- 
minazione dei  principi  fondamentali  del  diritto  pub- 
blico, tanto  più  che  fra  i  dispareri  di  diverse  scuole 
che  fanno  a  pugni  fra  loro  nei  principi,  si  è  finito 
col  perdere  ogni  fiducia  in  tali  idee  e  col  l'andare 
perciò  vacillando  nella  vita  e  neiP  applicazione  pra- 
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tica.  «Il  derivare  il  diritto  piuttosto  da  una  fonte 
che  da  un'altra,  considerandolo  come  l'espressione 
di  idee  assolute,  anziché  come  il  risultato  dell'espe- 
rienza, trae  seco  le  conseguenze  più  disparate 
appunto  per  quella  vita  pratica  alla  quale  si  pre- 
sume di  rendere  un  segnalato  servizio,  lasciando 
da  parte  questa  ricerca  (1).  »  E  d'altra  parte  fondare 
tutto  l/edificio  del  diritto  pubblico  su  sistemi  a  cui  è 
bastato  un  soffio  di  idee  nuove  per  atterrarlo,  è  un'inu- 
tile fatica  di  Sisifo  che  nò  fa  progredire  la  scienza, 
nò  migliorare  la  società.  Ben  determinato  invece 
nei  suoi  principi  fondamentali,  accertati  scientifi- 
camente ed  accolti  come  indiscusse  verità,  in  un 
sistema  logico  di  istituti  giuridici,  trovate,  in  altri 
termini  le  condizioni  ed  i  principi  su  cui  si  fonda, 
lo  studio  del  diritto  pubblico  potrebbe  tutto  rivol- 
gersi al  miglioramento  delle  molteplici  quistioni  che 
ad  esso  si  ricollegano  in  modo  più  spedito  e  sicuro, 
acquistando,  come  già  la  scienza  del  diritto  privato, 
una  coscienza  esatta  e  precisa  delle  condizioni  at- 
tuali, e  dei  principi  su  cui  si  fonda. 


(1)  Gabelli.  L'v.onw  e  le  scienze  inorali. 
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CAPITOLO  I. 


Il  decentramento 
nell'ordinamento  amministrativo. 

Il  problema  del  riordinamento  amministrativo  in  Italia  —  Cause  ed  ef- 
fetti delle  attuali  condizioni  dell'  ordinamento  amministrativo  — 
Come  deve  essere  coordinato  alle  speciali  esigenze  della  società  cui 
deve  essere  adattato  —  Il  diritto  pubblico  in  Italia  e  suo  indirizzo 
generale  —  Come  il  principio  del  decentramento  si  informi  appunto 
a  tale  indirizzo  —  Le  riforme  organiche  e  lo  schema  del  Comitato 
Regionale  Lombardo  —  Come  si  presenta  nel  suo  complesso  il  pro- 
blema —  Tre  concetti  fondamentali'  1."  Circoscrizioni  amministra- 
tive; 2.°  Enti  locati  e  loro  funzioni;  3.°  Vigilanza  e  responsabilità 
degli  amministratori. 

lì  problema  del  riordinamento- amministrativo,  clic 
urgentemente  in  Italia  si  impone,  è  così  grave  e 
cosi  complesso  da  ossero  difficile  lo  sperare  elio 
possa  essere  presto  completamente  e  definitivamente 
risolto.  Da  oltre  quarant' anni  progetti  e  relazioni 
si  sono  susseguiti,  voluminosi  tanto  da  formare  una 
intera  biblioteca;  tentativi,  studi  e  propóste  die 
sono  la  confessione  dolorosa  della  coscienza  comune 
che  si  è  nel  provvisorio,  e  la  riprova  del  vivo  de- 
siderio di  poterne  uscire,  senza  d'altra  parte  avere 
ancora  potuto  trovare  (pici  principio,  quella  formula, 
vorrei  dire,  che  possa  dare  un  assetto  definitivo  al 
problema  che  è  certo  il  più  importante  ed  il  più 
arduo  di  (pianti  si  presentano  nel  diritto  pubblico 
moderno. 

Da,  una  parte   le   necessità    economiche    del    mo 
mento,  che  premendo  potrebbero  far  prevalere  cri- 
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ter!  che  corto  non  ponno  a  meno  di  non  andare  a 
scapito  di'  un  riordinamento  amministrativo,  quale 
si  potrebbe  ottenere  in  un  momento  di  serenità,  da 
una  discussione  calma  per  cui  possa  essere  seguita 
la  via  giusta  quale  è  indicata  dal  carattere  del  paese, 
dalle  sue  esigenze,  dalle  sue  tradizioni.  Dall'altra 
la  diversità  profonda,  sostanziale  clic  si  presenta  nella 
vita,  nei  caratteri,  nelle  tendenze,  nei  criteri  nelle 
diverse  parti  del  regno ,  cosa  di  cui  non  sarebbe 
possibile  non  tener  conto,  quando  si  voglia  un  or- 
dinamento nuovo  in  cui  la  vita  nazionale  possa  tro- 
varsi a  suo  agio,  non  inceppata,  ma  favorita,  ajutata 
e  sorretta  nel  suo  sviluppo  :  diversità  di  tendenze, 
di  principi,  di  caratteri,  che  è  la  principale  ragione 
per  cui  in  Italia  manca  ancora  un  vero  e  completo 
concetto  dell'ordinamento  amministrativo  dei  nostri 
enti  locali.  Infine  il  pericolo  che  nella  riforma  deb- 
bano influire  gli  errori,  le  tendenze  di  trent'  anni 
di  vita  nazionale,  per  quello  spirito  atavistico  che 
purtroppo  domina  sempre  in  noi,  ed  impaccia  e  vin- 
cola tutte  le  iniziative  più  forti  e  più  feconde. 

Da  noi  T  organizzazione  amministrativa  è  stata 
imposta  in  momenti  in  cui  sopra  ogni  altro  preva- 
leva il  criterio  politico,  e  si  sentiva  la  necessità  di 
cementare  l'unità  con  una  legislazione  uniforme,  più 
die  di  toner  conto  delle  tradizioni  storiche,  delle 
tendenze  stesse  del  paese,  mirando  anzi  a  compri- 
merle fino  ad  annullarle  completamente ,  onde  evi- 
tare quella  che  doveva  sembrare  una  continua  mi- 
naccia all'unità  nazionale  finalmente  raggiunta.  Fu 
bene  o  fu  male?  Forse  fu  bene  allora,  nei  primordi  : 
certo  oggi,  passate  le  preoccupazioni  per  l'unità,  sa- 
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rebbe  opportuno  che  la  vita  stessa  del  paese  venisse 
dal  centro,  dove  ora  tutto  è  assorbito,  diramata  pel- 
le molteplici  vene  da  cui  sgorga  viva  l'attività  poli- 
tica e    sociale,    fonti    perenni   di    tutte  le    energie, 
favorendone  lo  sviluppo,  in  una  giusta  e  razionale 
proporzione  fra  1'  uno  e  le  altre,  fra. lo  Stato  e  la 
società;  proporzione  che  è  possibile  determinare  solo 
studiando    V  indole  speciale  dei  due  organismi   per 
se  così  differenti  di   natura,    di    origine,    di   scopo, 
trovandone  le  relazioni  e  le  coordinazioni  perchè  fra 
di  essi  vi  sia  armonia  di  sviluppo  e  di  vita,  rivol- 
gendone le  attività  al  conseguimento  dell'  ideale  che 
è  la  loro  ragione  di  essere,  il  miglioramento  sociale. 
Le  istituzioni  di  un  paese  devono  essere    sempre 
in  correlazione  e  rispondere  ai  bisogni,    alle    tradi- 
zioni, ai  sentimenti  del  popolo,  di  cui  esse   devono 
regolare  i  rapporti.    Loro   scopo   è    di   guidare,    di 
appoggiare  la  esplicazione  delle    attività  nazionali, 
non  quella  di  sovvrapporsi  ad  esse  :  di  assecondare 
le  tendenze  che  si  manifestano  nella  vita  del  paese, 
non  quella  di  soffocarle  e  costringerle    in   strettoie 
dannose  e  fallaci.  Il  carattere  dello  Stato   deve  es- 
sere in  correlazione  con  quello   della  nazione,    non 
questa  essere  creata,  guidata,  svisata  da  quello.  La 
vita  di  un  popolo  è  in  continuo,  lento  ma  inesora- 
bile progresso  :  essa  si   svolge,    problema   comples- 
sivo   che    tutto    abbraccia    e    contempla,    non   solo 
secondo  leggi  naturali,  logiche,  ma  anche   secondo 
differenti  condizioni  storiche,  etnografiche,  geogra- 
fiche e    di    civiltà    che    la    caratterizzano   con   una 
impronta  tutta  speciale:  e  lo   Stato,   nel   regolare -i 
rapporti   della  vita  sociale,  neirorganizzazione  della 
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società,  non  solo  deve  seguire  questo  lento  pro- 
gresso, ma  favorirlo,  ajutarlo,  plasmare  su  tali  ten- 
denze le  istituzioni,  le  leggi,  la  vita  tutta,  cosicché 
da  tale  evoluzione  progressiva  emani  sempre  quel- 
l'intimo accordo  che  è  la  condizione  indispensabile 
della  vita  civile.  È  questa  la  ragione  per  cui  gli 
ordinamenti  amministrativi  in  Inghilterra  hanno 
raggiunto  un  grado  così  alto  di  perfezione  da  es- 
sere ammirati  da  tutti,  benché  non  sia  possibile 
T  imitarli  :  essi  furono  il  prodotto  naturale  e  spon- 
taneo delle  condizioni  storiche  e  di  una  lenta  e  non 
interrotta  elaborazione  degli  istituti  giuridici,  che 
anziché  essere  cristallizzati  in  norme  precise,  asso- 
lute, universali,  hanno  sempre  avuto  campo  di  la- 
sciar esplicare  ogni  iniziativa  degli  elementi  lo- 
cali, cementando  quella  feconda  varietà  di  principi 
per  cui  ogni  ente  può  adattarsi  ed  esplicarsi  a  se- 
conda dei  suoi  caratteri  fondamentali  e  speciali. 
E  così  pure  è  tacile  comprendere  invece  che  dal- 
l'attrito di  questi  due  elementi  Stato  e  società,  mo- 
narchia e  popolo,  si  è  sprigionata  la  rivoluzione 
del  1789. 

Ed  è  pure  da  tale  correlazione  intima  che  sgorga 
spontaneo  il  pensiero  che  i  caratteri  speciali  che 
ciascun  popolo  presenta,  per  effetto  delle  diverse 
condizioni  storiche  che  lo  hanno  creato,  devono  pure 
dare  un'impronta  speciale,  caratteristica,  nazionale, 
alle  istituzioni  politiche,  impronta  nella  quale  sta 
sopratutto  la  loro  forza  principale.  Le  istituzioni 
esotiche ,  le  importazioni  di  paesi  stranieri  ,  nei 
quali  hanno  potuto  svolgersi  e  crescere  per  fattori 
e  caratteri  peculiari,  non  ponno  quasi  mai  attecchire 
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in  altri,  dove  il  terreno  non  è   adatto   perchè   pos- 
sano germogliare  e  fiorire. 

Infatti  nell'America  del  Nord,  in  una  società  tutta 
nuova,  mancante  della  forza  e  dell'  imponenza  di 
quel  grande  organismo  che  è  il  diritto  comune 
inglese,  le  passioni  politiche  hanno  finito  col  sovrap- 
porsi air  organismo  amministrativo  facendo  degene- 
rare le  autonomie  locali  in  una  consorteria  di  partico- 
lari interessi  :  e  tutto  ciò  non  sarà  possibile  che  cessi 
finché  al  disopra  della  lotta  egoistica  non  assurga 
una  chiara  Arsione  della  giustizia  e  del  benessere 
sociale,  non  si  sviluppi  il  sentimento  altruistico  che 
la  vita  pubblica  è  un  alto  dovere  morale  da  com- 
piere (1). 

Le  svariate  vicende  ed  il  carattere  stesso  con  cui 
si  è  venuta  creando  l'unità  del  paese,  hanno  impe- 
dito che  tali  criteri  potessero  essere  tenuti  presenti. 
Man  mano  che  esso  veniva  allargandosi  per  aggre- 
gazione di  nuovi  stati,  sia  perchè  occorreva  anzi- 
tutto imprimere  un  moto  uniforme  al-  nuovo  orga- 
nismo, sia  perchè  la  preoccupazione  di  solidificare 
l'unità  e  di  rafforzarla  di  fronte  a  qualsiasi  peri- 
colo, ha  dominato  e  messo  da  parte  tutti  gli  altri 
molteplici  lati  del  problema,  certo  non  si  fece  che 
estendere  le  leggi  ed  i  criteri  propri  del  piccolo 
Piemonte,  che  pure  aveva  subito  a  sua  volta  le 
influenze  della  vicina  Francia,  a  tutta  la  nazione.  Ed 


(1)  Vedi  in  proposito  Tocqueville.  La  democratie  en  Ameriqw,  Pa- 
rigi 187ì.  —  Minghetti.  I  partiti  politici.  Bologna  1881. 
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è  da  notarsi  che  se  nel  diritto  privato  questo  poteva 
farsi  facilmente,  dacché  come  giustamente  notava 
il  Mihghetti  in  un  suo  magistrale  discorso,  le  leggi 
erano  sostanzialmente  unificate  più  che  non  possa 
eredersi  a  prima  vista,  dacché  quasi  tutte  le  legis- 
lazioni prendono  inizio  dal  Codice  Napoleone,  esso 
pure  a  sua  volta  emanazione  dell'antica  legislazione 
romana,  non  poteva  ugualmente  farsi  per  il  diritto 
pubblico,  dacché  se  tale  unità  di  origine  ed  un  in- 
dirizzo comune  di  principi  univa  per  forza  di  case 
il  paese,  tuttavia  altre  condizioni,  come  la  varietà 
notevolissima  e  secolare  delle  leggi,  delle  tradizioni, 
delle  abitudini,  la  diversità  delle  denominazioni  die 
si  succedettero,  rendeva  arduo  il  passaggio  alla 
unificazione  legislativa.  Inoltre,  il  principio  della 
sovranità  popolare  e  dello  stato  costituzionale,  pretta 
emanazione  delle  nuove  idee  della  rivoluzione  fran- 
cese, portava  con  sé  radicali  innovazioni  in  tutto 
il  diritto  pubblico  per  le  quali  lo  Stato  non  doveva 
essere  elle  il  coordinatore,  il  regolatore  dei  rapporti 
soeiali,  e  come  tale  plasmarsi  a  seconda  delle  tra- 
dizioni, del  genio  del  popolo  che  era  chiamato  a 
guidare,  mentre  in  tal  modo  non  si  ebbe  che  una 
brutta  copia  dell'ordinamento  amministrativo  fran- 
cese. 

Perciò  quando  la  nuova  Italia,  nella  soluzione  del 
problema  non  volle  tener  conto  di  altro  criterio  che 
quello  di  solidificare  l'unità  e  di  rafforzarla,  anzi- 
ché risolvere  radicalmente  la  quistione  cercando 
nuovi  istituti  amministrativi  e  politici  conformi  alle 
esigenze  della  nuova  età.  lasciando  da  parte  tutto 
quanto  era  di   vecchio,  di  ingombrante,  di  pesante. 


22  LE   PRESENTI   RIFORME 

errava.  E  le  conseguenze  di  tale  errore  sono  venute 
accumulandosi  man  mano  in  più  di  un  trentennio 
di  vita,  portando  ad  un  accentramento  progressivo 
di  tutte  le  attività  della  nazione,  mentre  i  bisogni 
molteplici  del  nuovo  regno,  ed  anche  il  sistema  pre- 
valente di  governo  hanno  impedito  una  coordina- 
zione razionale  dei  diversi  istituti  amministrativi, 
giusta  le  esigenze  dei  nuovi  tempi,  del  nuovo  di- 
ritto pubblico,  della  nuova  nazione  (1). 

E  la  lunga  attesa  non  ha  fatto  che  accentuarne 
le  deficienze,  rivelarne  sempre  più  gli  attriti,  che 
le  successive  leggi  intese  a  migliorare  le  esistenti 
non  riuscirono  mai  ad  eliminare,  appunto  perchè  il 
concetto  fondamentale  che  lo  informava  era  ed  è 
tuttora  completamente  in  contraddizione-  colle  tra- 
dizioni storiche,  colle  esigenze  sociali,  col  livello 
intellettuale  stesso  della  società  in  varie  parti  del 
nuovo  regno. 

Ed  oggi,  dopo  quarantanni  e  più  l'organamento 
amministrativo  in  Italia  è  più  che  mai  disforme 
dalla  sua  tradizione ,  più  ..che  mai  dissonante  colle 
esigenze  sue,  colla  sua  storia:  non  è  neppure  com- 
pletamente unificato. 

In  alto,  Pesautoramento,  la  mancanza  di  prestigio 
da   parte    dell'autorità,   asservita   troppo   spesso   al 


(1)  All'opera  ardua  e  grandiosa  della  riorganizzazione,  del  rinnovella- 
mento  della  Pubblica  Amministrazione  urge  oramai  che  si  metta  mano. 
Molti  dei  mali  oggi  più  dolorosamente  lamentati  nel  governo  della  pub» 
blica  cosa,  per  gran  parte  lo  stesso  dissesto  della  pubblica  finanza,  di- 
pendono da  mala  amministrazione  e  questa  deriva,  oltre  che  da  altre, 
cause,  dalla  sua  organizzazione  viziosa  ed  imperfetta. 

Bertolini.  Dal  Comune  allo  Stato. 
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potere  politico,  per  tutte  quelle  dannose  conseguenze 
dei  governi  di  partito,  che  lo  Spaventa  fin  dal  1880 
segnalava;  la  mancanza  di  seri,  efficaci  controlli  sul- 
l'operato degli  enti  locali:  in  basso  i  comuni  e  le 
opere  pie  vincolati  da  un  crescente  viluppo  di  re- 
strizioni, di  limitazioni,  di  tutele,  che  impediscono 
ogni  feconda  iniziativa,  in  opposizione  alle  tradizioni 
storiche  meravigliose  dei  nostri  Comuni  :  impacci 
che  impediscono  il  formarsi  di  nuove  ed  importanti 
tradizioni  di  onestà,  e  di  buona  amministrazione, 
appunto  perchè  vi  manca  ogni  senso  di  autonomia 
e  di  responsabilità. 


Si  è  detto  più  volte  e  ripetuto  qualche  tempo  fa 
alla  Camera  (Arcoleo)  che  noi  popoli  latini  abbiamo 
la  manìa  di  distruggere  tutto  per  rifare  ab  imis 
fundamentis.  Io  non  saprei  dire  con  precisione  delle 
altre  nazioni  sorelle  ;  ma  prescindendo  dal  fatto  che 
pare  caratteristica  dei  popoli  giovani  questo  spirito 
d'iniziativa,  indizio  di  gioventù  e  di  forza,  che  con- 
duce spesso  a  grandi  errori,  ma  spinge  innanzi  a 
gran  passi  la  civiltà:  che  d'altra  parte  le  conquiste 
della  scienza  che  va  a  galoppo,  si  impongono  oggi 
naturalmente  con  maggior  forza  e  prontezza  alla  co- 
scienza sociale,  per  quanto  debbano  essere  temprate 
prima  alla  positività  dei  fatti,  non  mi  pare  che  si- 
mile accusa  possa  farsi  al  nostro  paese.  Dopo  qua- 
rant'anni  in  Italia  la  legislazione  non  è  ancora  uni- 
ficata, presenta  enormi  lacune,  e  tira  innanzi  in  gran 
parte  con  leggi  ereditate  dai  governi  passati.  A  me 
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parrebbe  anzi  il  contrario:  e  penso  che  sarebbe  con 
un  gran  respiro  eli  sollievo  salutato  il  giorno  in  cui 
la  legislazione  comunale  abbandonasse  V  imitazione 
servile,  accentratrice  di  quella  francese,  per  seguire 
un  indirizzo  più  nazionale,  più  conforme  alle  con- 
dizioni geografiche  e  di  civiltà  del  paese,  alle  sue 
tradizioni  storiche  che  ci  ricondurrebbero  a  di- 
verse circoscrizioni  amministrative,  a  tutto  un  di- 
verso sistema  di  legislazione  comunale:  così  come  mi 
pare  che  sarebbe  un  giorno  pieno  di  speranze  per 
l'avvenire  del  paese,  ([nello  in  cui,  abbandonata 
completamente  la  faragginosa  congerie  di  disposi- 
zioni che  formano  la  nostra  legislazione  tributaria 
comunale  si  procedesse  ab  imis  fundamentis  ad  una 
razionale,  radicale  riforma. 

Tuttavia  se  il  problema  si  impone  grave  e  in  tutta 
la  sua  interezza,  senza  possibilità  di  palliativi  e  di 
mezze  misure,  è  pur  da  notare  che  essendo  di  quelli 
che  toccano  l'intima  compagine  sociale  e  che  si  sono 
venuti  imponendo  per  forza  di  cose  nelle  diverse 
successive  modificazioni  alle  leggi  esistenti,  alcuni 
dei  principi  direttivi  della  riforma  che  devono  pre- 
siedere a  tutto  il  lavoro  sono  stati  in  parte  attuati 
per  condizioni  storiche  e  sociali,  che  formano  la  base, 
del  diritto  pubblico  moderno  :  opera  perciò  di  rico- 
struzione, e  nello  stesso  tempo  di  coordinazione. 
Gli  effetti  delle  idee  trionfanti  nella  rivoluzione  fran- 
cese si  sono  fatti  ben  presto  sentire  nel  diritto  pub- 
blico, dandovi  tutta  un'  orientazione,  un  indirizzo 
nuovo:  chiamato  il  popolo  alla  vita  pubblica,  pas- 
sata la  sovranità  dall'uno  e  dai  pochi  nelle  mani 
del  popolo,  era  naturale  che  con  esso  si  aprisse  tutto 
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un  orizzonte  nuovo  al  diritto,  si  presentassero  alla 
mento  nuovi  e  più  complessi  problemi  eia  risolvere. 
L'idea  della  libertà  e  della  sovranità  popolare  è  il 
pernio  su  eui  si  aggira  tutta  quanta  la  nostra  vita 
politica  ed  il  nostro  diritto  pubblico,  per  cui  i  een- 
tri della  vita  politica  e  sociale  sono  centuplicati,  le 
attività  individuali  e  collettive  assunte  a  dignità  di 
vita,  a  personalità  giuridiche  con  volontà  propria  : 
di  là  il  decentramento  noi  suo  più  ampio  concetto,  cioè 
la  realizzazione  dei  principi  del  diritto  pubblico  mo- 
derno, la  sovranità  popolare  in  atto,  la  determina- 
zione netta  della  sfera  d'azione  propria  degli  organi- 
smi viventi  nella  vita  dello  stato  e  da  esso  dipendenti. 
la  società  fusa  nello  stato  ed  organizzata  secondo  di- 
ritto. Ed  è  così  che  il  discentramento  che  Iacini  bene 
chiamò  istituzionale,  è  diventato  ed  è  tuttora  il  ca- 
posaldo di  ogni  principio  di  organizzazione  ammi- 
nistrativa nel  diritto  pubblico  moderno:  esso  è  il 
presupposto  naturale  di  quel  concetto  di  autononna 
e  di  libertà  per  cui  «  gli  enti  vivano  a  se  in  una 
sfera  di  efficienza  determinata  dalla  loro  ragione1  di 
essere,  e  possano  esplicare  i  fini  propri  della  loro 
natura  »  :  nel  mentre  si  presenta  poi  come  coordi- 
nazione armonica  alla  vita  dello  stato,  che  tutti  gli 
enti  minori  alimenta  ed  abbraccia,  nel  mentre  che 
da  essi  prende  vita,    forza,  sviluppo. 

Tuttavia  questo  concetto,  nella  legislazione  nostra 
come  del  resto  in  gran  parte  delle  legislazioni  mo- 
derne ci  si  presenta,  anziché  come  un  fatto,  come  un 
ideale,    come    un'aspirazione:    siamo  in  un    periodo 
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di  transizione  in  cui  non  è  abbastanza  compreso  il 
concetto  vero  della  libertà  sociale,  nò  si  è  abbastanza 
svincolati  dalle  memorie,  dalle  abitudini  del  passato 
perchè  V  influenza  sua  non  si  faccia  sentire  pro- 
fonda e  viva  :  ed  è  perciò  che  ad  ogni  ora  ci  troviamo 
di  fronte  ad  antinomie  dissonanti  e  strane.  Se  in  certe 
cose  si  è  andati  davvero  innanzi,  ve  ne  sono  purtroppo 
altre  molte  nelle  quali  si  è  restati  molto  indietro  : 
e  siccome  il  problema  è  di  quelli  che  toccano  la  più 
intima  compagine  sociale  e  fa  risentire  le  sue  con- 
seguenze in  tutta  la  vita  pubblica,  ne  è  venuto  uno 
squilibrio,  un  tentennamento  continuo  di  libertà  e 
di  reazione,  di  severità  e  di  longanimità  entrambe 
inefficaci,  quando  non  sono  dannose,  che  han  la- 
sciato questa  aspirazione  indefinita  a  qualcosa  di 
meglio  che  pare  non  si  debba  mai  raggiungere,  ad 
un  sentimento  comune  di  frammentarietà ,  &'  inor- 
ganicità che  ci  lascia  permanentemente  in  cerca  di 
un  assetto  definitivo. 

Agli  entusiasmi,  anche  esagerati  con  cui  da  una 
parte  viene  accolta  quest'idea  di  decentramento,  è 
venuto  per  qualche  tempo  contrapponendosi  una 
sfiducia,  un  senso  di  scoraggiamento,  sopratutto  di 
fronte  alle  poco  liete  prove  che  spesso  hanno  dato 
di  se  le  istituzioni  comunali,  più  che  altro  per  colpa 
degli  uomini  che  della  libertà  troppo  spesso  per 
scopi  personali  hanno  abusato.  E  certo  che  quella 
coscienza  sociale  che  fa  della  vita  pubblica  un  sen- 
timento ed  un  dovere,  così  sviluppata  in  Inghilterra 
e  che  è  il  presupposto  naturale  degli  istituti  giuri- 
dici, è  ancora  molto  incompletamente  sviluppata  fra 
noi  ;  ma  è  pur  duopo  però  ricordare  anche  che  uno 


•dell'ordinamento  AMMINISTRATIVO  27 

dei  caratteri  essenziali  degli  ordinamenti  giuridici, 
deve  essere  quella  eerta  plasticità  e  potenzialità  di 
adattamento  per  cui  possa  soddisfare  a  tutte  le  esi- 
genze del  paese,  alla  varietà  di  tradizioni  di  prin- 
cipi, di  idee,  naturali  in  una  nazione  nuova  e  tino 
a  jeri  coi  più  opposti  sistemi  governata;  mentre 
è  d'altronde  da  notare  che  il  cosidetto  decentra- 
mento non  è  qualcosa  di  rigido,  di  assoluto,  ma  un 
effetto  di  cause  diverse  che  assumono  diverse  e  mol- 
teplici forme:  è  un  indirizzo  più  che  un'istituzione: 
è  libertà  e  responsabilità. 

Questi  momenti  transitori  di  fiducia  e  di  sfiducia, 
di  libertà  e  di  reazione,  di  entusiasmi  e  di  scorag- 
giamenti sono  la  miglior  riprova  che  non  si  ha  an- 
cora un  esatto,  completo  concetto  del  problema  in 
tutta  la  sua  estensione  e  che  i  giudizi  variano  fa- 
cilmente a  seconda  del  diverso  aspetto  da  cui  si 
guarda  la  qui st ione. 

Primo  fra  tali  aspetti  quello  della  tutela  della  li- 
bertà e  del  diritto  dei  singoli  di  fronte  alle  possibili 
ingerenze  dell'autorità  governativa,  e  la  conseguente 
tendenza  a  togliere  quante  più  funzioni  è  possibile  allo 
Stato  per  affidarle  all'elemento  elettivo,  ritrovando 
in  questo  dualismo  quasi  il  nocciolo  della  quistione. 
Essa  è  sorta  sotto  tale  aspetto  sopratutto  nelle  re- 
gioni dove  la  civiltà  #  maggiore  ed  ha  radici  più 
profonde  nella  coscienza  popolare.  Di  tale  tendenza 
notevolissimo  è  lo  schema  di  riforme  proposto  dal 
Comitato  Regionale  Lombardo  per  le  autonomie  ed 
il  decentramento  (1),  compilato  sulle  conclusioni  dei 


(1)  Milano,  Tipografia  Reggiani,  1896. 
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niolti  congressi  tenuti  in  varie  città  d'Italia  sull'ar- 
gomento, e  preso  come  base  di  altre  importanti 
discussioni  di  Congressi  e  dei  Comitati  Piemontese 
e  A  ('lieto. 

Sotto  tale  aspetto  il  problema  è  certamente  im- 
portante, ma  non  è  completo,  e  rivela  sopra  tutto 
una  facile  illusione  ;  una  coscienza  pubblica  così 
elevata  da  poter  affidare  alla  società  funzioni  che 
non  sempre  si  è  mostrata  ad.  una  altezza  tale  da 
poter  seriamente  disimpegnare.  D'altra  parte  poi  è 
da  chiedersi  se  esista  realmente  un  contrasto  vero, 
reale  fra  l'autonomìa  del  Comune  e  lo  Stato  ,  o  se 
invece  --e  il  concetto  è  stato  già  più  addietro 
svolto—  non  esiste  una  propria  correlazione,  una 
coordinazione  di  funzioni,  dacché  il  fine  dello  Stato 
non  è  che  quello  stesso  della  società,  e  perciò  l'im- 
portanza del  problema  non  consista  anzitutto  e  so- 
pratutto  nell'assicurare  praticamente  razione  della 
società  in  armonia  a  quella  dello  Stato.  Più  che  to- 
gliere sistematicamente  allo  Stato  anche  le  funzioni 
che  gli  spettano  per  sua  natura,  è  duopo  assicurarne 
il  funzionamento  con  istituti  giuridici  che  ne  ren- 
dano vano  ogni  arbitrio  ed  ogni  illegalità.  Il  decen- 
tramento non  deve  essere  reazione  all'accentramento, 
come  l'autonomia  non  lo  può  essere  della  tutela,  ma 
piuttosto  delimitazione  razioffic  delle  funzioni  dei 
singoli  enti  :  non  arbitrio,  ma  libertà  e  responsa- 
bilità. 

A  mio  avviso,  qualsiasi  sistema  amministrativo, 
per  poter  attecchire  con  successo,  deve  essere  in- 
formato a  questa  fondamentale  condizione  di  fatto  : 
della     diversità    assoluta    sostanziale    delle    diverse 
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parti  dèi  nostro  paese.  Vi  fiì  chi  acutamente .ha  no- 
tato, in  proposito,  che  mentre  nell'Italia  settentrio- 
nale predomina  il  tipo  di  società  industriale  ,  nel 
mezzogiorno,  si  è  tuttora  in  quella  fase  che  Spencer 
lia  chiamato  militare.  Ed  è  certo  che  nei  mezzo- 
giorno predominano  tuttora  sentimenti,  passioni, 
idee,  che  noi  non  abbiamo  più  :  vi  ha  una  cultura, 
un  sentimento  morale,  una  vita  sociale  così  diversa 
dalla  nostra  che  non  è  possibile  non  debba  portare 
i  suoi  effetti  in  tutte  le  manifestazioni  politiche 
ed  amministrative.  Se  il  problema  perciò  può  e  deve 
essere  studiato  dal  punto  di  vista  della  libertà,  a  mag- 
gior ragione  deve1  essere  anche  studiato,  sviscerato 
sotto  questo  secondo  aspetto,  quello  cioè  di  assicurare 
il  retto  funzionamento  delle  istituzioni1  locali  nelle 
diverse  regioni  d'Italia,  contro  ogni  possibile  arbitrio 
che  la  maggior  libertà  concessa  possa  provocare, 
colla  precisa  determinazione  della  sfera  d'azione  dei 
diversi  organismi  agenti  nella  società  e  facenti  capo 
allo  Stato,  e  con  istituti  giuridici  tali  che  ne  assi- 
curino il  retto  e  regolare  funzionamento. 

Il  problema  perciò  fa  capo  nel  suo  complesso  a 
tre  quistioni  fondamentali,  ciascuna  delle  (piali  sa- 
rebbe per  se  impotente  a  risolverlo. 

E  prima  di  tutto  quello  delle  Circoscrizioni  am- 
ministrative, sia  perchè  prima  di  specificare  le  fun- 
zioni è  duopo  ben  determinare  gli  organi  a  cui 
affidarle,  affinchè  possano  essere  conformi  al  genio 
nazionale,  alle  tradizioni  storiche  ,  alle  condizioni 
economiche,  di  vita,  di  coltura,  tali  da  poter  rispon- 
dere completamente  allo  scopo  per  cui  sono  creati, 
trovando    un'armonica  correlazione   fra   lo  Stato  ed 
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i  molteplici  centri  da  cui  l'attività  politica  promana. 
Poi  l'autonomia,  cioè  la  determinazione  della  sfera 
d'azione  dei  singoli  enti,  giusta  la  loro  precisa  ra- 
gione di  essere,  delle  funzioni  ad  ognuno  di  essi 
spettanti  e  della  loro  coordinazione  alla  vita  dello 
Stato.  Ed  è  appunto  in  tale  parte,  strettamente  con- 
nessa colla  prima,  che  si  svolge  nella  sua  comples- 
sità il  problema  fondamentale  del  decentramento  e 
l'esame  dei  diversi  problemi  che  a  ciascun  ente  si 
ricollegano. 

Infine,  tutto  quanto  riguarda  1'  azione  di  controllo 
dello  Stato  su  tali  enti,  e  la  determinazione  della 
conseguente  responsabilità  degli  amministratori. 

È  dunque  ad  un  lavoro  di  integrazione  e  di  coor- 
dinazione che  mira  sopratutto  questo  modesto  stu- 
dio: che  iniziato  dapprima  ristretto  ad  un  istituto 
proposto  in  altri  tempi  da  pensatori  e  da  uomini  di 
Stato,  la  Regione,  venne  poscia  man  mano  allargan- 
dosi per  forza  di  cose  a  tutto  il  grave,  poderoso 
problema  dell'ordinamento  amministrativo  di  cui  il 
presente  lavoro  non  intende  essere  che  un  modesto 
contributo. 
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CAPITOLO  II. 
Le  circoscrizioni  amministrative. 

Il  problema  delle  circoscrizioni  amministrative  —  Sua  importanza  —  I 
fattori  delle  diverse  associazioni  —  Difficoltà  di  determinarle  ed  or* 
g'anizzarle  —  Circoscrizioni  amministrative  e  circoscrizioni  per  pub- 
blici servizi  —  Duplice  aspetto  dell'ordinamento  amministrativo  — 
L1  ideale  della  circoscrizione  territoriale  —  L'ordinamento  ammini- 
strativo inglese,  prussiano,  francese  —  In  Italia  —  Condizioni  sto- 
riche in  cui  si  è  svolto  —  Comune  —  Mandamento  —  Circondario  — 
Provincia  —  La  Regione. 

Il  problema  delle  circoscrizioni  amministrative 
non  è  così  semplice  come  pare  a  molti  ed  ha  im- 
portanza molto  maggiore  di  quanto  a  prima  vista 
non  sembri,  dacché  ogni  riforma  per  poter  essere 
attuata  deve  essere  coordinata  a  questa  suprema 
che  riguarda  la  ricomposizione  delle  singole  parti  del 
territorio  nazionale,  tanto  più  dovendo  questa  consi- 
derarsi in  rapporto  alle  diverse  manifestazioni  dell'a- 
zione governativa  e  di  fronte  ad  una  molteplicità 
di  esigenze  politiche  amministrative,  economiche. 
Non  si  potrà  avere  vera  decentralizzazione,  nota  il 
Summonte  (1),  senza  affrontare  coraggiosamente  la 
quistione  delle  circoscrizioni.  E  questa  necessità  sen- 
tiva già  profondamente  il  Romagnosi,  affermando 
che  non  possa  mai  dirsi  «  civilmente  posto>  radi- 
cato ed  assicurato  V ordinamento  fondamentale,  se 
salvo    l'unità   necessaria    di    direzione    capitale,    le 


(l)  Summonte.  Commento  ali  x  Lejg-e  Comunale  e  Provinciale. 
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genti  non  sieno  ripartite  con  tutti  i  compati-. ili 
rami  di  attribuzioni  in  gremì  proporzionati  di  lo- 
cale attività,  pei  quali  la  individualità  venga  con 
l'opera  impegnata  nella  socialità.  Senza  la  quale 
dispensazione  di  politica  fisiologica  la  nazionale  at- 
tività non  si  può  dire  fondata,  assicurata,  come 
richiede  l'organismo  normale  dello  Stato,  e  meno 
poi  che  il  vigore  dovuto  delle  membra  corrisponda 
a  quello  del  capo  e  possa  reagire  d'accordo  a  pro- 
durre una  vita  durevole,  robusta  e  sincera.  » 

Lo  studio  delle  circoscrizioni  è  naturalmente  il 
caposaldo  di  un  buon  ordinamento  amministrativo,  è 
l'ossatura  dell'organizzazione. di  uno  Stato,  il  riflesso 
più  vivo  dei  criteri  che  hanno  informato  tale  orga- 
nizzazione. Nella  vita  moderna  in  cui  vediamo  pre- 
siedere a  tutte  le  manifestazioni  della  vita  sociale 
il  criterio  direttivo  della  libertà,  questo  studio  della 
circoscrizione  territoriale  diventa  ancor  più  impor- 
tante. Poiché,  seguendo  la  stessa  naturale  distri- 
buzione delle  cose  ed  il  reale  aggruppamento  delle 
forze  sociali,  è  duopo  ricercare  i  centri  intorno  ai 
quali  si  è  formata  la  coscienza  vera  e  propria  delle 
diverse  associazioni,  determinare  la  sfera  ed  il  con1 
tenuto  di  ciascuno  di  essi,  coordinarli  fra  loro  ed 
all'azione  complessa  dello  Stato,  senza  d'altra  parte 
turbare  le  tendenze  della  popolazione,  che  han  creato 
comunanze  e  vincoli  di  interessi,  di  aspirazioni,  di 
propositi. 

Determinare  i  vari  fattori  che  han  potuto  creare 
man  mano  tali  centri  di  vita  sociale,  e  portarvi  una 
energia  attiva  tale  da  poterne  tare  delle  spiccate 
personalità  giuridiche,  è  certamente  difficile.  Da  una 


parte  fattori  naturali  come  la  popolazione  ed  il  ter- 
ritorio, condizioni  geografiche  e  storiche,  dall'altra 
fattori  sociali  che  han  finito  anzi  col  prevalere:  fra 
questi  prime  le  vicende  economiche  che  han  creato 
contri  di  produzione  e  di  consumo,  i  mercati,  poi 
i  centri  di  cultura,  riflessi  da  tradizioni  di  scuole 
ed  arti,  da  attitudini  generali  insite  nella  popola- 
zione, come  costumi,  dialetti,  ecc.,  tutto  quel  com- 
plesso insomma  di  particolari  manifestazioni  che 
formano  ciò  che  si  chiama  la  tradizione.  E  dai  rap- 
porti di  queste  varie  associazioni  fra  loro  ne  son 
venuti  raggruppamenti  con  cui  da  quelle  primitive 
si  formano  le  maggiori  circoscrizioni,  non  per  fatti 
accidentali,  ma  per  le  stesse  ragioni  geografiche, 
storiche,  sociali  che  han  potuto  determinare  la  for- 
mazione delle  prime.  «  Il  centro  maggiore  serve  di 
mercato  economico  al  minore,  lo  sviluppo  intellet- 
tuale e  gli  istituti  da  esso  alimentati  sono  fiorenti 
solo  in  quanto  centri  maggiori  suppongono:  le  ne- 
cessità commerciali,  industriali,  politiche,  ed  altre 
ragioni  sociali  rendono  indispensabile  che  i  centri 
minori  facciano  capo  a  maggiori,  e  questi  ad  altri 
più  grandi,  per  cui  si  formano  associazioni  da  dirsi 
intercomunali  che  vanno  dal  comunelle  agricolo  di 
poche  ccntinaja  di  abitanti  fino  a  quelle  enormi 
agglomerazioni  di  abitanti  e  di  attività  che  sono 
le  capitali  dei  grandi  Stati  moderni  e  che  si  chia- 
mano Londra,  Parigi,  Berlino  (1).  » 

Perciò  ciascuna  di   queste    circoscrizioni,  si  pre- 


li)  Orlando.   Principi   di   diritto   amministrativo,  Firenze,   BarWi 
editore,  1892. 
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senta  da  una  parte  come  un  organismo  per  sé  stante, 
che  risponde,  in  una  sfera  d'azione  sua.  ad  un  com- 
plesso di  servizi,  di  esigenze,  di  vita  che  presenta 
una  vera  e  propria  coscienza  sociale,  un  tutto  orga- 
nico intimamente  connesso  da  identità  di  scopi,  di 
prìncipi,  di  tradizioni:  dall'altra  come  razionalmente 
preordinata  agli  scopi  ultimi,  alla  ragione  di  essere 
dell'intera  nazione,  allo  Stato. 

Se  però  è  facile  comprendere  la  necessità  delle 
circoscrizioni,  difficilissimo  però  riesce  in  pratica  il 
determinarle  e  l'organizzarle,  dovendosi  tener  conto 
di  una  quantità  di  esigenze  politiche,  amministra- 
tive, economiche:  di  tendenze  di  tradizioni,  cia- 
scuna delle  quali  spesso  contradditoria  coli 'altra  in 
modo  da  essere  difficile  sceverare  la  linea  più  giusta 
da  seguire,  e  nello  stesso  tempo  esigenze  di  servizio, 
di  territorio,  di  affinità  di  aspirazioni  :  difficoltà  che 
tanto  più  aumenta  quanto  più  vengono  allargandosi 
le  circoscrizioni,  riunendo  in  se  associazioni  minori. 
Più  difficile  che  mai  da  noi,  dove  la  divisione  del- 
l'Italia in  molteplici  staterelli  ha  impedito  uno  svi- 
luppo regolare,  una  evoluzione  graduale  dai  primi 
nuclei  di  famiglie,  su  sii,  tino  alla  massima  delle 
associazioni  che  in  sé  abbraccia  tutta  quanta  la 
nazione,  mancando  appunto  quei  rapporti  naturali, 
quella  linea  di  condotta  che  solo  può  venire  da  un 
centro  unico,  dando  un  impulso  uniforme  a  tutta 
la  società. 

Accanto  a  queste,  altre  circoscrizioni  di  diverso 
carattere.  Lo  stato  moderno,  ha  un  complesso  di 
tini,  di  esigenze  a  cui  provvedere,  per  le  quali  oc- 
corre ima  forte   orarmi izzazione   che   abbracci    tutte 
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quante  le  attività  individuali  e  collettive,  le  regoli 
e  le  guidi  dando  un  moto  uniforme  a  tutta  la  gran 
macchina  sociale  :   di  là  la  necessità  di  ripartizioni 
territoriali,  create    da  esigenze    di    servizi  che  rie- 
scano  a  conciliare    i    tini    riflessi    dello  Stato  colle 
tendenze  spontanee,  naturali  della  società.  Cosicché 
noi  troviamo  circoscrizioni  giudiziarie,  militari,  am- 
ministrative, marittime,  forestali,  ordini  diversi  che 
coesistono  ciascuno  coi  propri  criteri  e  limiti  e  che 
rispondono  a  singole  manifestazioni  dell'azione  go- 
vernativa di  fronte  ad  una  molteplicità  di  esigenze 
politiche,  amministrative,  economiche.    E  tale  con- 
cetto suggerirebbe  a  taluno  anzi  l'idea  che  il  vasto 
problema  fosse  risolto   da   un'  unica  legge  speciale 
inspirata    al   concetto   delle    molteplici    esplicazioni 
della  vita  dello  Stato  senza  trascurarne  alcuna  (1). 
Da  qui  il  duplice  aspetto    sotto    cui    si    presenta 
ogni  ordinamento  amministrativo.  L'uno  che  parte 
dal  Comune,    e    va  su  su   fino    a   concentrarsi  nel- 
l'organismo complesso  dello  Stato  e  riguarda  sopra- 
tutto l'Amministrazione  propriamente  detta,  cioè  la 
sfera  d'azione    dei    singoli    organismi    che    devono 
provvedere    nel    limite    loro    ai    pubblici    servizi   e 
che    devono    coordinarsi    armonicamente    fino    allo 
Stato;  l'altro,  per  cui  l'azione  dello  Stato  va   irra- 
diandosi  giù  per  tutta  la  società,  e  più   che  scopo 
di  azione    ha  quello  di  norma,  di   vigilanza,  a  che 
l'ordine  e  l' armonia    non    venga    turbata,  .provve- 
dendo   solo    coli 'autorità    propria    dove    tale  turba- 


li) Summonte.  Commento  alla  Legge  Comunale  e  Provinciale. 
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mento  avviene:  nell'una  azione,  nell'altra  direzione 
e  controllo. 

E  certo  che  ideale  sarebbe  la  forma  di  circoscri- 
zione territoriale  che  va  formandosi  per  via  di 
mio  sviluppo  storico  e  naturale,  venuto  determi- 
nandosi a  seconda  delle  speciali  necessità  politiche 
e  sociali,  cosicché  sia  V espressione  fedele  dei  co- 
stumi e  delle  tendenze  del  paese,  delle  condizioni 
naturali  e  storiche  del  territorio.  E  sotto  tale  aspetto 
è  mirabile  la  circoscrizione  inglese.  Ma  l'intrinseca 
differenza  dello  sviluppo  storico,  non  permette  alcuna 
correlazione  seria  fra  le  istituzioni  inglesi  e  gli 
Stati  continentali,  che  di  recente* formatisi  non  hanno 
in  sé  quella  forza  di  tradizioni  che  è  la  base  prima 
di  una  buona  circoscrizione  amministrativa.  Non  è 
tuttavia  senza  importanza  tale  studio  più  che  per 
la  possibilità  di  trapiantare  fra  noi  ordinamenti 
esotici  di  difficile  acclimatazione,  per  studiarne  le 
cause  e  gli  effetti  dello  sviluppo  in  correlazione  alle 
diverse  condizioni  politiche  e  sociali. 

In  Inghilterra  il  problema  delle  circoscrizioni  am- 
ministrative non  fu  mai  il  prodotto  di  un  determi- 
nato concetto  dottrinario,  ma  di  una  lenta  elabora- 
zione degli  istituti  giuridici.  Ivi  nessuno  mai  ebbe 
a  porre  in  dubbio  l'unità  nazionale:  e  tutta  la  sua 
storia,  senza  interruzione,  ha  potuto  procedere  da 
quel  principio  senza  scosse  profonde  che  ne  modi- 
ficassero l'andamento,  lo  sviluppo:  mentre  poi  per 
il  carattere,  per  il  genio  tutto  pratico  di  quella  po- 
polazione, si  è  sempre  mirato  ad  adattare  ai  reali 
bisogni  della  vita  nazionale  gli  ordinamenti  pub- 
blici, creando  nuove  autorità  e  nuove  giurisdizioni 
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sovrapposte  o  aggiùnte  alle  antiche,  senza  difficoltà, 
man  mano  che  nuovi  bisogni  e  nuovi  interessi  si 
imponevano,  senza  immobilizzarsi  mai  in  principi 
assoluti  (1).  Perciò  nel  locai  govemment  inglese 
troviamo  tutta  una  congerie  di  istituti  locali  spe- 
ciali che  si  intersecano  fra  loro,  ciascuno  dei  quali 
con  propria  circoscrizione,  autorità,  amministrazio- 
ne :  tanto  che  il  Cìoschen  fu  tratto  a  definirlo  «  a 
chaos  of  areas,  a  chaos  of  autorities  and  a  chaos 
of  votes.  »  Così  per  il  mantenimento  dei  poveri  fin 
dal  1834  col  Poor  late  amendment  act,  furono  isti- 
tuite le  Unions  coi  loro  Board  of  Gùardians.  In  se- 
guito per  la  costruzione  e  conservazione  delle  strade 
locali  furono  creati  gli  highivay  distriets,  e  questi  fu- 
rono distinti  in  ritrai  and  urban  distrìcts.  La  cura 
della  sanità  pubblica  e  della  costruzione  e  del  man- 
tenimento dei  cimiteri  doveva  essere  affidata  ad 
autorità  cittadine,  e  venne  formata  la  sanìtary  au- 
ihority  col  burlai  board  pei  cimiteri.  Per  l'istru- 
zione primaria  sono  croati  gli  school  distrìcts,  rego- 
lati dallo   scltool  board    (ufficio  scolastico)    al    quale 


(1)  «  In  Inghilterra,  dice  il  Vacchelli,  è  sempre  stato  presente  alla 
coscienza  popolare  che  le  libertà  locali  per  vivere  hanno  bisogno  di  un 
organismo  giuridico  che  le  difenda  e  sostenga:  e  benché  gran  parto  del 
diritto  pubblico  sia  retto  da  usi  e  consuetudini,  pure  quanto  riguarda 
l'autonomia  è  tutto  contenuto  in  leggi  :  ivi  non  vi  ha  controversia  che 
non  abbia  giudice,  non  potere  discrezionale  senza  corrispondente  autorità 
e  responsabilità.  Yi  ha  duplice  fondamento  delle  autonomie  locali:  co- 
scienza popolare  nei  doveri  pubblici:  ordinamenti  giuridici  estesi  in  uno 
stato  ordinato  secondo  diritto.  Da  qui  1'  importanza  di  quel  sistema  di 
istituzioni  democratiche  per  cui  il  servizio  pubblico  è  ufficio  dell'autorità 
e  questa  emanazione  dei  reali  interessi  della  società.  » 

Vacchelli.  Il  Comune  nel  diritto  pubblico^moderno, 
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sovraintende    lo    school    attendance    committee,    alla 
dipendenza  dell' JSducation  department. 

Non  è  tuttavia  difficile,  in  mezzo  alla  congerie 
degli  istituti  locali  trovare  il  primo  nucleo,  la  più 
semplice  ed  antica  circoscrizione  territoriale  nella 
parrocchia,  civil  parish,  sulle  basi  della  parrocchia 
religiosa,  ecclesia 'stirai  parish.  Essa  si  è  presentata 
sopratutto  come  circoscrizione  per  la  tassa  a  favore 
dei  poveri,  con  un  capo  a  sé,  (overseer)  alla  quale 
si  è  poi  aggiunta  la  highway  parish,  per  la  manu- 
tenzione della  viabilità  locale.  Le  parrocchie  hanno 
però  ora  scarsa  importanza,  dacché  sono  per  la  più 
parte  anche  per  la  stessa  tassa  sui-  poveri,  raggrup- 
pate in  unions  per  speciali  servizi,  le  quali  però 
non  sempre  corrispondono  precisamente  al  concetto 
di  un  consorzio  di  parrocchie,  ma  sussistono  da  se, 
come  elemento  organico  nei  miuiicipal  bouroughs, 
agglomeramenti  di  popolazione  urbana  per  gli  anti- 
chi diritti  di  corporazione  (municipal  corporations 
act).  Tali  municipal  bouroughs,  che  rappresentano 
una  individualità  patrimoniale  per  lini  d'interessi 
comuni,  ricordano  in  qualche  modo  le  associazioni 
comunali,  come  si  comprendono  nei  paesi  latini, 
benché  limitate  sempre  solo  ad  alcuni  servizi  ed 
interessi,  provvedendo  visi  in  gran  parte  con  Comitati 
ed  Autorità  negli  svariati  mirai  and  urban  districts. 

Al  disopra  di  tante  e  così  varie  associazioni  locali 
si  trova  la  contea  (administrative  county)  circoscri- 
zione, che  ricorda  divisioni  e  tradizioni  proprie 
dell'Old  England,  e  presenta  una  certa  affinità  colla 
Regione,  come  si  intende  da  noi.  Essa  elegge  un 
suo  consiglio  (county  council)  :  ha  personalità  giuri- 
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dica,  diritto  di  possedere  beni,  fondi,  rappresenta 
obbligazioni  e  responsabilità  degli  abitanti  della 
contea:  ha  facoltà  di  fare  statuti  e  regolamenti 
locali,  impone  tasse  ed  esercita  molte  funzioni  die- 
di loro  natura  sarebbero  municipali  :  altre,  impor- 
tanti che  da  noi  sarebbero  devolute  ai  Consigli  Pro- 
vinciali o  all'Autorità  di  P.  S.,  altre  al  potere  cen- 
trale. 

Per  gli  affari  di  interesse  comune  fra  le  contee 
esiste  una  specie  di  consorzio  (joiut  comittee)  for- 
mato da  deputati  eletti  da  più  contee.  A  questi  è 
importante  prerogativa  quella  di  opporsi  ai  bills 
presentati  al  Parlamento,  e  di  sostenere  e  tutelare 
con  tutti  i  mezzi  legali  e  necessari  gli  interessi 
della  contea.  Non  si  può  dimenticare  infine  che  con 
un  provisionai  order  si  possono  dal  potere  centrale 
trasferire  ai  Consigli  delle  contee  poteri  spettanti 
al  Central  department.  Benché  queste  non  possano 
dirsi  vere  e  proprie  circoscrizioni  organiche,  pre- 
sentando l'ima  un  semplice  carattere  di  consorzio, 
l'altra  di  un  atto  di  delegazione  nel  senso  di  de- 
centramento, pure  non  era  possibile  in  una  scorsa 
all'organizzazione  amministrativa  inglese  ometterne 
un  breve  cenno. 


Un'origine  diversa  hanno  le  attuali  istituzioni 
amministrative  di  Prussia,  che  datano  solo  dal 
principio  di  questo  secolo,  quando  dalle  vittorie  na- 
poleoniche si  attinse  un  vigoroso  impulso  per  conso- 
lidare l'unità  patria  cementando  e  stringendo  i  vin- 
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coli  delle  città  in  un  principio  federale,  ritraendo 
nuove  e  vive  forze  dal  popolo  con  lo  sviluppo  delle 
istituzioni  cittadine,  le  quali,  pur  risentendo  tuttora 
in  germe  dei  sistemi  feudali,  presentano  larghe  au- 
tonomie e  libertà. 

Accanto  ai  langemeindeii,  associazioni  comunali 
di  campagna  che  sono  i  primi  nuclei  di  un'ammi- 
nistrazione collettiva,  ma  tra  loro  diverse  per  esten- 
sione territoriale  e  per  numero  di  abitanti,  esistono 
tuttora  i  selbstandige  gutsbezirke^  cioè  distretti  di 
terre  indipendenti,  latifondi  abitati  non  inclusi  nel 
territorio  comunale  con  aziende  distinte,  i  cui  di- 
ritti e  doveri  si  concentrano  nel  '  proprietario  del 
tenimento. 

Nò  i  tentativi  di  riforma,  fra  cui  quello  del  1872, 
poterono  riuscire  a  sopprimere  questi  enti  che 
rappresentano  un  resto  di  istituzioni  medioevali , 
per  annetterli,  come  si  pensava,  ai  territori  dei  co- 
muni contermini  :  ne  si  è  potuto  conseguire  l'agglo- 
meramento  dei  piccoli  comuni,  per  le  indispensabili 
funzioni  e  spese  necessarie  in  un  Comune  moderno. 
«  E  mentre  la  loro  insufficienza  alle  più  modeste  esi- 
genze della  funzione  amministrativa  del  Comune  mo- 
derno era  resa  più  palese  (se  pur  ve  n'era  bisogno) 
dal  fatto  di  speciali  associazioni,  sorte  volontariamente 
fra  langemeinden  e  gutsbezìrke  fluitimi  per  singoli 
scopi,  per  determinati  uffici,  si  credette  supplire  a 
questa  più  evidente  e  concreta  deficienza  coir  orga- 
nizzare VAmtsverband  a  dargli  modo  di  divenire  a  sua 
volta  organo  e  centro  di  singole  funzioni  comunali 
consorziate.  Ma  ad  un  tale  intendimento  corrisposero 
nella   legge    prescrizioni    di    carattere    così   blando 


dell'ordinamento  amministrativo        41 

da  farlo    rimanere  in  pratica   quasi  totalmente   de- 
luso (1)  ». 

Affatto  diversa  troviamo  l'amministrazione  delle 
città  in  Germania  da  secoli  indipendenti  tino  a  co- 
stituire dei  veri  Comuni-Stato  :  per  essi  la  Stadie 
Ordrnmg  del  19  novembre  1808  aveva  stabilito  una 
larga  vita  municipale,  una  vera  autonomia  colla 
loro  rappresentanza  municipale,  tale,  che  invidiata 
dai  comuni  rurali  e  feudali  parve  in  progresso  di 
tempo  soverchia,  rispetto  allo  Stato,  il  quale,  colla 
formazione  dei  circoli,  pose  una  norma  uguale  e 
comune.  Tali  circoli  riorganizzati  in  forza  della 
Kreisordmig  del  13  dicembre  1872  e  che  raffigurano 
neir  ordinamento  prussiano  le  nostre  Provincie  , 
anello  intermedio  fra  il  Comune  e  le  dodici  grandi 
regioni  (prouiiiz)  sono  associazioni  di  Comuni  per 
amministrare  da  sé  i  propri  affari  coi  diritti  di  una 
corporazione  (2).  Mantenendosi  possibilmente  l'antica 
eireoscrizione  dei  circoli  delle  maggiori  città  e  dando 
anche  facoltà  alle  città  di  oltre  ventìcinquemila  abi- 
tanti di  rappresentare  un  circolo  speciale,  ed  ag- 
gruppando gli  altri  Comuni  di  campagna  e  delle 
minori  città,  si  venne  a  dare  una  forma  quasi 
uguale  a  circoli,  distinguendosi  in  urbani  Sttidt- 
krei&e  che  comprendono  una  città  e  in  rurali  Laial- 


(1)  F.  Bkktolini.  Dal  Comune  allo  Stato. 

(2)  La  legislazione  prussiana  avvertì  chiaramente  l'insufficienza  dei 
Comuni  di  poca  entità  ai  compiti  dell'Amministrazione  moderna,  cer- 
cando in  un'Associazione  più  larga  il  concorso  di  forze  intellettuali, 
morali,  economiche  atto  a  soddisfare  utilmente  quei  compiti  e  costituire 
un  centro  di  vita  ahbastanza  rilevante  per  serbare  intatte  nei  limiti 
segnati  dalla  legge  la  iniziativa  e  la  indipendenza  della  propria  azione. 

Bertolini.  Op.  cit, 
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kreise  che  abbracciano  le  città  di  minore  importanza 
e  le  associazioni  di  campagna  già  dette  ed  i  con- 
sorzi. 

Al  disopra  dei  circoli  evvi  la  provinz  detta  anche 
staat,  riordinata  con  la  provinzialordtiiig  29  giu- 
gno 1875,  vera  e  propria  Regione,  con  ordinamento 
regionale,  con  spiccato  carattere  di  consorzio  per- 
manente di  circoli.  Ciascuna  delle  dodici  provincie 
ha  grande  estensione  di  territorio  con  raggruppa- 
menti di  gente  che  per  tradizioni  storiche,  per  co- 
stumi, per  condizioni  geografiche  ed  etnografiche 
danno  alla  Regione  una  propria  spiccata  fisionomia 
così  che  nel  riordinamento  amministrativo  si  cercò 
di  limitarne  le  attribuzioni.  E  ciò  sopratutto  «  per 
il  suo  indirizzo  particolarità  che  dissolve  l'unità 
dello  Stato  :  essa  si  atteggia  troppo  facilmente  come 
associazione  etnografica,  ciò  che  per  noi  tedeschi 
porta  sempre  con  sé  un  pericolo  per  lo  Stato.  Sa- 
rebbe perciò  temerario  fornirla  di  grandi  attribu- 
zioni e  porla  quasi  in  concorrenza  collo  Stato  »  (lì. 

In  Francia  troviamo  V organizzazione  dello  Stato 
più  analoga  alla  nostra,  perchè  quella  che  più  di 
ogni  altra  ha  fatto  sentire  fra  noi  la  sua  viva  in- 
fluenza: eppure  come  ordinamento  è  quello  che  meno 
si  avvicina  a  un  logico  sistema  di  discentramento 
e  di  autonomia,  e  che  meno  vi  corrisponde  in  realtà. 
In  mezzo  al  succedersi  di  regni,  imperi,  repubbliche. 


[i)  Discorso  del  dottor  Frielenthal. 
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venne  sempre  più  consolidandosi  quel  principio  au- 
toritario che  ha  fatto  dell' Amministrazione  una  gran 
macchina,  con  norme  generali,  con  un  solo  indi- 
rizzo ed  una  sola  volontà,  energica,  possente.  Ciò 
si  imponeva  necessariamente  perchè  le  idee  della 
rivoluzione  potessero  prendere  solide  basi  :  ma  ha 
poi  portato  ad  un  eccessivo  accentramento,  non  solo 
del  governo,  ma  anche  della  vita  nazionale,  togliendo 
alle  città  il  loro  carattere  di  centri  di  vita  mate- 
riale e  morale  per  concentrare  ogni  attività  nella 
capitale. 

È  poi  da  notare  che  nei  continui  mutamenti  po- 
litici non  potè  mai  costituirsi  una  solida  organizza- 
zione giuridica  dello  Stato,  considerandosi  il  sommo 
potere  come  qualcosa  che  ha  bisogno  di  essere  ri- 
fatto ex  novo,  subordinando  perciò  a  dei  criteri 
politici  l'amministrazione,  e  non  tenendo  conto,  anzi 
scientemente  soffocando  ogni  rispetto  alle  tradizioni 
storiche,  nelle  quali  si  voleva  trovare  un  ritorno  a 
regimi  passati:  da  qui  l'infinito  succedersi  delle 
leggi,  e  quel  carattere  di  sovranità  in  azione  che 
è  la  nota  caratteristica  della  storia  politica  della 
Francia  moderna. 

In  Francia,  molto  più  che  in  Inghilterra  ed  in 
Prussia,  troviamo  spiccata  analogia  fra  quelle  asso- 
ciazioni comunali  e  le  nostre,  con  una  parvenza  di 
autonomia.  Ma  ivi  sono  oltre  trentaseimila  comuni, 
dei  quali  più  di  trentatremila  con  meno  di  duemila 
abitanti  e  di  questi  diciassettemila  con  meno  di  cin- 
quecento abitanti  :  è  perciò  facile  comprendere  come 
la  vita  comunale  debba  essere  anemica  ed  irrisoria 
qualsiasi  autonomia.  Da  gran  tempo  ad  ovviare  al- 
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V  inconveniente  si  studiò  un  ordinamento  cantonale 
di  associazioni  di  comuni,  con  analogia  dei  distretti 
inglesi  e  degli  amstverband  tedeschi  ;  ma  il  disegno 
di  legge,  presentato  nel  1882  non  potè  mai  appro- 
dare. 

Tuttavia  1*  indirizzo  accentratoro  francese  si  ri- 
vela sopratutto  noli'  istituzione  dei  dipartimenti. 
Creati  dalla  costituzione  del  1789  solo  nel  secondo 
Impero,  colla  legge  del  17  luglio  1866  vennero  co- 
stituiti nel  modo  come  oggi  li  troviamo,  con  grandi 
analogie  colla  nostra  provincia.  Tuttavia  ivi  più  che 
da  noi  ha  potere  il  prefetto  che  ne  è  il  capo,  or- 
gano di  esecuzione  e  rappresentante  dell' Ammini- 
strazione del  dipartimento.  Il  Consiglio  Dipartimen- 
tale ha  T  aria  di  un  consigliere  del  Prefetto,  che 
assiste  a  tutte  le  adunanze  ed  il  è  solo  e  vero  agente 
esecutivo  del  dipartimento,  attuando  il  noto  prin- 
cipio»: «  deliberer  est  le  fa i t  de  plusieurs,  agir  est 
le  fait  d'un  Beni.  » 


In  Italia,  il  problema  delle  circoscrizioni  assume 
naturalmente  un'  importanza  speciale  come  conse- 
guenza logica  dell'unità  politica,  poiché  surta  quasi 
d' improvviso  sui  ruderi  di  sette  stati  che  da  secoli 
la  tenevano  divisa,  era  necessario  cementarla  su  so- 
lide basi,  darvi  vita  ed  energia  con  un  nuovo  di- 
ritto pubblico  conforme  alle  sue  origini  liberali  e 
democratiche  :  e  nessuna  riforma  poteva  esser  fatta 
senza  risolvere  anzitutto  il  problema  delle  circo- 
scrizioni che  del  diritto  pubblico  moderno  è  certo  il 
fondamentale. 
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Poche,  riforme  furono  più  di  questa  riconosciute 
urgenti,  poche  meno  studiate  e  trattate.  Forse  la 
responsabilità  che  essa  porterebbe  con  se,  forse  il 
timore  delle  radicali  innovazioni  che  una  riforma 
così  organica  e  complessa  doveva  forzatamente  in- 
cludere, forse  le  difficoltà  finanziarie  colle  quali  ha 
purtroppo  sempre  dovuto  lottare  la  nuova  Italia, 
certo  si  è  che  fino  ad  oggi,  nessuno,  dopo  il  Min- 
ghetti  nel  1861,  ha  avuto  il  coraggio  di  affrontarla, 
preferendo  transazioni  ed  indugi  che  non  furono 
certo  ultima  causa  delle  attuali  condizioni  ammini- 
strative. 

Solo  tenendo  conto  delle  condizioni  politiche  del 
tempo  e  della  genesi  della  nostra  unità  politica  è 
possibile  giudicare  dell'attuale  ordinamento  ammi- 
nistrativo. Allora  la  necessità  di  affermare  pronta- 
mente L'unità  ha  spinto  ad  allargare  le  leggi  e  le 
istituzioni  del  piccolo  Piemonte  alla  nuova  Italia; 
dacché  sopratutto  si  sentiva  il  Insogno  di  imprimere 
una  fisionomia  unica  a  tutta  l'amministrazione,  rav- 
vivando lo  spirito  di  coesione  nei  diversi  punti  dello 
Stato ,  cementando  il  principio  unitario  fino  ad 
affermarlo  come  solida  istituzione:  tendenza  che 
d'altra  parte  veniva  favorita  dalla  vicina  Francia, 
clic  già  da  sé  aveva  informato  largamente  la  legi- 
slazione piemontese  e  subalpina  e  che  della  domi- 
nazione sua  e  delle  idee  in  quella  gran  civiltà  pre- 
dominanti aveva  lasciate  larghe  traccie.  I  criteri 
politici  hanno  perciò  soffocato  tutti  gli  altri,  ed  ora 
si  può  sicuramente  affermare  che  la  nostra  circo- 
scrizione è  sotto  ogni  rapporto  cattiva.  Essa  prevalse 
senza  tener  conto  delle  forze  vive  del   paese,    delle 
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sue  tradizioni,  spazzando  via  le  vecchie  autonomie 
comunali,  gloria  pura  del  nostro  paese  e  della  nostra 
storia,  rifuggendo  dall'  idea  delle  Regioni  che  pure 
era  quella  che  nel  nostro  paese  ha' maggiori  nessi 
coi  precedenti  storici,  ed  è  l'ente  più  organico  dopo 
il  Comune:  impedendo  che  si  tenesse  conto  delle 
differenze  sostanziali  etniche,  geografiche,  di  civiltà 
che  esistono  fra  le  diverse  parti  d' Italia  :  le  quali 
modellate  tutte  su  di  una  stessa  falsariga  non  hanno 
potuto  riuscire  a  soddisfare  completamente  allo  scopo 
loro.  E  mancato  si  può  dire  quel  rapporto  che  deve 
necessariamente  esistere  fra  gli  enti  minori,  adattati 
senza  un  criterio  preciso  alle  condizioni  della  nuova 
Italia,  e  lo  Stato  nuovo  che  improvvisamente  creato, 
portava  con  se  la  necessità  di  circoscrizioni,  di  di- 
visioni territoriali  nuove.  Da  qui  quella  mancanza 
di  organicità,  di  continuità  nelle  istituzioni  ammi- 
nistrative, di  coordinazione  fra  gli  enti  minori  e  lo 
Stato,  che  ne  armonizza  l'azione  in  uno  scopo  sociale 
comune  ;  da  qui  la  mancanza  di  coesione,  di  strut- 
tura, di   vita. 

Si  è  voluto  ripartire  il  territorio  dello  Stato  in 
Provincie,  Circondari,  Mandamenti,  Comuni,  come 
se  tali  termini  non  avessero  fra  loro  altra  differenza 
che  l'estensione,  il  numero  degli  abitanti,  e  qualche 
altro  piccolo  accessorio  di  poco  conto,  senza  tener 
presente  la  natura  loro,  le  funzioni,  lo  scopo,  tutti 
gli  elementi  sempre  diversi,  che  concorrono  a  creare, 
a  distinguere  e  determinare  le  diverse  circoscrizioni. 
Lasciando  da  parte  il  Comune,  associazione  emi- 
nentemente naturale  ed  organica,  del  (piale  sarà 
possibile  discutere    l'organizzazione,  ma    eerto   non 
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resistenza,  non  è  difficile  il  constatare  come  nel  Man- 
damento si  tratti  di  ima  circoscrizione  per  certi 
rapporti  giudiziaria,  per  altri  di  leva,  ben  poco 
amministrativa,  e  (pici  poco  creato  più  da  oppor- 
tunità ed  interessi  di  diversi  comuni,  più  che  da 
un  principio  organico.  Il  Circondario  poi  a  sua  volta 
riguarda  piuttosto  Fazione  governativa  che  non  la 
organizzazione  amministrativa  come  deve  essere 
intesa.  Di  esso  ora,  sia  per  le  aumentate  vie  di  co- 
municazione che  abbreviano  le  distanze,  sia  per  la 
importanza  e  per  razione  sua.  si  discute  più  che 
mai  il  diritto  all'esistenza,  giacché  il  concetto  del- 
l'abolizione delle  sottoprefetture  (1),  a  cui  il  cir- 
condario fa  capo,  è  quasi  universalmente  accolto,  e 
forse  sarebbe  già  adottato  si?  non  dovesse  essere 
necessariamente  preceduta  da  una  nuova  circoscri- 
zione delle  provincie.  «  La  quistione  delle  sotto- 
prefetture  è  quistione  assai  complessa,  ad  esse  non 
si  può  toccare  senza  rimaneggiare  tutta  la  circo- 
scrizione amministrativa,  poiché  in  Italia  abbiamo 
Provincie  che  superano  il  milione  di  abitanti  e  Pro- 
vincie che  eccedono  di  poco  i  centomila,  alcune  che 
comprendono  quattrocento  Comuni,  altre  che  ne 
hanno  soltanto  cinque:  abbiamo  Circondari,  gli  uni 
vicinissimi  al  capoluogo  di  provincia,  gli    altri   so- 


di Il  Congresso  di  Ancona  dell'agosto  1892  «facendo  voti  per  una  ri- 
forma più  lata  e  razionale  della  circoscrizione  amministrativa,  domanda 
intanto  che  siano  soppresse  le  sottoprefetture  e  i  Commissariati  Distret- 
tuali. » 

Il  IV  Congresso  di  Roma  del  maggio  189*  «convinto  della  necessità  di 
rendere  maggiori  le  economie  e  la  speditezza  dei  servizi  amministrativi, 
fa  voti,  per  la  sollecita  abolizione  dei  commissariati  e  delie  sottopre- 
fetture. » 
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vercliiamente  distanti,  quali  legati  da  linee  ferro- 
viarie,, quali  no,  alcuni  importantissimi,  altri  di 
lieve  momento  »   (1). 

Fra  il  Comune  e  lo  Stato  realmente  non  abbiamo 
che  un  solo  ente,  la  Provincia.  Ma  essa  sia  per  il 
modo  come  oggi  è  costituita,  sia  per  la  limitata 
sua  circoscrizione  che  ha  una  base  materiale  e  mo- 
rale troppo  ristretta  allo  sviluppo  di  grandi,  vitali 
interessi,  sia  per  la  nessuna  relazione  che  essa  ha 
colla  vita  del  Comune,  non  è  certo  in  grado  da  po- 
tere nelle  condizioni  odierne,  nò  offrire  tutti  i  van- 
taggi che  da  essa  si  potrebbero  ripromettere  né  di 
essere  efficace  anello  di  congiunzione  fra  Comune 
e  Stato. 

Ed  è  anzi  questa  non  ultima  ragione  delle  tristi 
condizioni  dei  nostri  Comuni,  i  quali  si  trovano  in 
una  specie  di  inferiorità  di  fronte  allo  Stato,  indi- 
fesi e  perciò  sfruttati,  spogliati  senza  che  questi  ne 
possa  efficacemente,  seriamente,  conoscerne  i  bisogni, 
interpretarli  e  provvedere.  D'altra  parte  in  tutti  i 
rami  dell7  amministrazione  governativa  furono  sta- 
bilite circoscrizioni  maggiori  della  provincia,  dipar- 
timenti, compartimenti,  regioni,  corti  d'appello  e  di 
cassazione.  E  la  Regione  in  Italia,  per  quanto  anche 
oggidì  incontri  avversari  ha  con  sé  precedenti  sto- 
rici importantissimi,  è  per  così  dire  un  prodotto  sia 
della  nostra  storia,  per  cui  dominazioni  straniere 
diversissime  hanno  impresso  nelle  diverse  Regioni 
caratteri,  tendenze,  legislazioni  del  tutto  speciali, 
sia  della  configurazione   geografica    della    penisola. 


(1)  Ild.  Mbiilo.  La  questione  delle  sottoprtfetture.  Venezia,  ISS'J. 
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che  tale  suddivisione  naturalmente  favorisce.  Che  se 
ragioni  di  opportunità  politica  hanno  potuto  in  altri 
tempi  farne  temere  l'attuazione  pericolosa  per  l'u- 
nità nazionale,  ora  che  tali  timori  non  hanno  più 
alcuna  rag-ione  di  essere,  si  riafferma  là  necessità 
e  la  opportunità  del  nuovo  ente,  il  solo  che  per  sua 
natura  potrebbe  adempire  alla  funzione  importan- 
tissima di  ricollegare  insieme  Comune  e  Stato,  ra- 
zione riflessa  di  questo  conciliare  colle  iniziative 
feconde  di  quello. 

Dal  Comune  alla  Provincia,  alla  Regione,  allo 
Stato,  una  serie  di  cerchi  concentrici  che  hanno  il 
loro  centro  nei  molteplici  punti  dove  si  manifesta 
un  principio  di  attività  sociale,  e  vengono  allargali 
dosi  in  altri  più  ampi  e  complessi,  su  su  tino  a 
quello  che  tutto  abbraccia  e  dirige,  lo  Stato,  in  una 
armonica  progressione  nella  quale  si  deve  svolgere 
tutta  Fazione  amministrativa,  preordinato  allo  scopo 
ultimo  dello  Stato,  il  benessere  dell'  intera  società. 
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•    CAPITOLO    III. 

L'autonomia  nel  Comune  modèrno. 

Il  Comune  nella  vita  moderna  —L'autonomia  eia  personalità  giuridica 
del  Comune  —  Duplice  carattere  del  comune  autonomo  —  L'autonomia 
comunale  ed  il  selfoyoertiinent  inglese  —  Il  Comune  in  Italia  —  11 
problema  comunale  e  il  principio  dell'  uniformità  —  I  tentativi  di 
riforma  —  Avviamento  alla  soluzione  del  problema. 

Nella  vita  moderna  il  Comune  ha  assunto  carat- 
teri propri  e  determinati,  una  fisionomia  sua  speciale 
che  nella  storia  non  ha  riscontro.  Il  concetto  di  li- 
bertà e  d'  uguaglianza  dei  cittadini  di  fronte  alla 
legge,  fatto  base  di  tutto  un  ordine  di  cose  nuovo, 
ha  portato  a  tutta  una  concezione  nuova  del  diritto, 
e  con  esso  dello  Stato  come  di  un  organismo  com- 
plesso creato  per  un'  alta  funzione  sociale  ;  alla  de- 
limitazione dei  diversi  organismi  minori  in  esso 
operanti,  alla  loro  armonica  coordinazione  agli  scopi 
od  alle  funzioni  di  quello.  Da  qui  una  spiccata  evo- 
luzione nel  concetto  moderno  del  Comune,  sia  dal 
Comune  stato  medioevale,  che  accentrava  in  so 
tutta  la  vita  sociale  in  una  sfera  limitata  di  terri- 
torio, sia  dal  Comune  dei  secoli  posteriori,  che  assor- 
bito in  centri  maggiori  nelle  successive  denomina- 
zioni straniere  che  han  fatto  degli  stati  regionali 
indipendenti  l'uno  dall'altro,  pur  trovandosi  con 
questi  in  perpetuo  contrasto,  gelosamente  ha  sempre 
custodito  una  certa  sfera  di  franchigie  e  di  libertà 
locali,  che  venute  direttamente  dall'  epf)ca  dei  Co- 
muni, resistendo  a  tutti  «-li  attentati  contro  la  loro 
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esistenza,  hanno  mantenuto  vivo  lo  spirito  comu- 
nale, facendo  anche  meno  pesante  il  giogo  straniero. 

La  rivoluzione  francese,  reazione  potente  a  tutto 
un  ordine  di  cose  non  consono  a  giustizia  e  lega- 
lità, spazzando  come  onda  tutto  quanto  il  passato 
nel  trionfo  pieno,  assoluto  dell'  individualismo,  tro- 
vando anche  nel  Comune  un'offesa  ai  diritti  del- 
l'uomo, lo  riduceva  a  un  puro  e  semplice  ingranag- 
gio amministrativo  senza  personalità  e  senza  vita 
propria  :  concetto  che  ha  predominato  fin  dopo  la 
metà  del  secolo  attuale  e  di  cui  troviamo  tutt'oggi 
le  traccio  e  le  conseguenze.  D'altra  parte  il  conso- 
lidamento degli  stati  nazionali  favoriva  tali  principi 
facendo  apparire  ogni  tendenza  all'  autonomia  dei 
centri  minori  un  egoismo  pericoloso  di  fronte  ai 
bisogni  comuni:  e  non  è  poi  da  dimenticare  che  il 
movimento  democratico,  richiedendo  gravi  e  pro- 
fonde riforme  ned' amministrazione  e  legislazione  ha 
turbato  lo  svolgersi  delle  autonomie  locali,  esigendo 
dal  principio  una  unificazione  di  potere  che  durata 
poi  a  lungo  e  diventata  abituale  nella  società  è  stata 
di  ostacolo  al  decentramento. 

Ma  tutto  ciò  era  reazione,  periodo  di  transizione. 
Poi  man  mano  vennero  a  farsi  strada  nella  società 
idee  più  larghe,  sentimenti  più  altamente  umani, 
che  ajutati  da  un  più  ampio  grado  di  svolgimento 
intellettuale,  dal  cresciuto  lavoro,  dalle  industrie, 
dai  commerci,  dalla  sparizione  delle  caste,  dal  ere- 
scere  del  sentimento  di  uguaglianza  e  di  un  nuovo 
senso  di  dignità  penetrato  nelle  moltitudini,  dal 
sostituirsi  crescente  della  coscienza  sociale  e  del 
senso  morale    degli   uomini  uniti,  alla  coscienza  ed 
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al  senso  morale  individuali,  han  portato  e  favorito 
nuove  idee,  nuovi  sentimenti  di  regime  popolare 
dove  meglio  si  definisce  l'idea  di  equità,  un  senso 
più  largo  di  socialità  da  cui  anche  il  Comune  ha  po- 
tuto avere  tutta  una  corrente  di  vita  nuova,  una 
concezione  tutta  moderna  della  sua  personalità,  fa- 
cendone un  organismo  a  sé  che  si  afferma  nei  suoi 
scopi,  si  delinea  sempre  meglio  nelle  sue  funzioni, 
di  fronte  alle  altre  attività  che  sono  parte  integrante 
della  vita  dello  Stato. 

Il  principio  del T autonomia  che  presuppone  come 
condizione  della  propria  vita,  V  esistenza  della  li- 
bertà nel!'  ente  collettivo,  la  quale,  a  sua  volta  e 
sempre  in  ragione  diretta  dello  sviluppo  delia  co- 
scienza sociale,  assume  perciò  nel  Comune  moderno 
il  carattere  suo  proprio,  quello  di  determinazione 
della  personalità  giuridica  dell'ente,  il  riconoscimento 
di  una  individualità  a  se  in  una  sfera  d'azione  sua 
propria  ben  determinata,  che  è  la  ragione  stessa 
della  sua  esistenza,  e  nei  limiti  della  quale  /può  pa- 
cificamente e  liberamente  svolgersi.  «  Il  Comune 
moderno,  pur  facendo  parte  del  grande  organismo 
dello  Stato,  ed  esplicando  i  propri  scopi  nella  cer- 
chia e  subordinatamente  agli  scopi  di  quello,  ha  pur 
sempre  una  individualità  sua  propria,  netta,  chiara, 
precisa,  una  grande  personalità  pubblica  con  propri 
diritti  e  doveri,  e  che  risponde  ad  una  grande,  ad 
un'  alta  esigenza  d'  ordine  e  di  civiltà,  procedendo 
da  un  rapporto  intimo  di  unità,  di  coscienza  e  co 
munanza  di  interessi  (1)  ». 


(i)  Vacciielli.  Il  Comune  nel  diritto  pubblico  moderno. 
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Ma  se  nella  persona  umana  basta  il  riconoscimento 
giuridico  per  costituire  in  essa  piena  capacità  e  li- 
bertà, comprese  queste  parole  nel  loro  significato 
giuridico  e  politico,  nelle  persone  collettive  invece, 
lo  Stato,  da  cui  esse  ripetono  la  stessa  esistenza, 
ne  crea,  determina  le  funzioni,  gli  scopi,  i  limiti, 
e  la  misura  di  questa  capacità  e  libertà  è  la  misura 
stessa  dell/  autonomia  loro  :  la  quale  presuppone 
sempre,  a  differenza  delle  persone  singole,  il  cui 
scopo  nella  vita  sociale  non  è  determinato,  bensì 
limitato  solo  dall'esistenza  di  altre  personalità  iden- 
tiche, una  coordinazione  air  azione  sociale  dello 
Stato. 

Perciò  il  Comune,  diventato  libera  personalità 
nella  esplicazione  dei  suoi  scopi,  deve  avere  un  dop- 
pio carattere  :  anzitutto  essere  costituito  entro  il 
diritto,  in  una  sfera  d'  azione  ben  determinata  da 
leggi  che  possano  fargli  difendere  la  propria  auto- 
nomia anche  di  fronte  allo  Stato,  mentre  a  sua  volta 
altri  limiti  gli  devono  impedire  -di  eccedere  da  tale 
sfera.  Infatti  in  Inghilterra,  che  a  ragione  si  vanta 
come  il  più  perfetto  modello  di  istituzioni  comunali* 
mentre  venne  lasciata  gran  parte  al  prudente  ar- 
bitrio degli  amministratori  e  della  tradizione,  tutto 
quanto  riguarda  l'autonomia,  cioè  la  sfera  d'azione 
degli  enti  locali  e  la  loro  garanzia  di  fronte  allo 
Stato  è  contenuta  in  leggi.  Così  nelle  leggi  ger- 
maniche le  riforme  bismarkianc  ebbero  a  base  un 
vasto  e  vario  complesso  di  istituti  giuridici  ed  am- 
ministrativi secondo  diritto  e  contro  arbitrio. 

Deve  avere  inoltre   in    sé   un    carattere    politico  : 
cioè   sistemi   legislativi   che   consentano   la   esplica- 
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zione  di  attività  politiche  nella  vita  comunale,  af- 
tinché i  bisogni  speciali  di  ciascun  ente  possano 
trovare  nelle  norme  direttive  della  vita  comunale 
queir  adattamento  necessario  perchè  possa  fiorire  e 
che  sono  impossibili  al  potere  centrale  per  la  com- 
plessità del  suo  contenuto,  per  la  sua  stessa  esten- 
sione e  sopratutto  per  le  fondamentali  differenze 
che  presentano  fra  loro  i  diversi  enti.  E  così  pure 
è  da  ricordarsi  l' Inghilterra  dove  molto  è  lasciato 
alle  autorità  locali,  a  consigli  in  diretto  contatto 
colle  esigenze  sociali,  atti  ad  interpretarne  le  mu- 
tevoli contingenze  anziché  cristallizzarne  la  vita  in 
precetti  giuridici  assoluti. 

Le  norme  su  cui  devono  ordinarsi  i  Comuni  au- 
tonomi devono  essere  tali  che  pur  essendo  tutti 
coordinati  all'azione  direttrice  dello  Stato,  devono 
avere  una  effettiva  sfera  d'azione,  ben  determinata, 
dove  spiegare  la  loro  attività.  Questa  sfera  sarà  na- 
turalmente più  vasta  nei  Comuni  più  grandi,  meno 
nei  piccoli;  ma  unadegge  che  volesse  regolare  minu- 
tamente tutte  le  varietà  di  carattere,  di  tendenze  dei 
diversi  Comuni  sarebbe  impossibile  :  ogni  esagera- 
zione di  codificare  e  di  regolamentizzare  non  è  con- 
ciliabile con  ogni  specie  di  autonomia:  se  lo  Stato  ha 
il  dovere  di  determinare  tassativamente  la  sfera  di» 
azione,  le  norme  ■  generali,  le  funzioni  degli  enti 
minori,  è  però  certo  che  questi  devono  adattare  tali 
norme  alle  svariate  speciali  molteplici  contingenze 
della  vita  pratica.  Così  le  comunità  essenzialmente 
agricole  devono  aver  mezzo  di  sviluppare  ciò  che 
è  loro  indispensabile,  consorzi  di  irrigazione,  strade, 
canali,  regolamenti  di  polizia  rurale:    come    quelle 
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industriali  le  fiere,  i  increati,  le  strade,  i  mezzi  di 
comunicazione,  ecc. 

L'autonomia  comunale  è  perciò  cosa  tutta  mo- 
derna, è  un  effetto  derivante  da  condizioni  di  fatto 
e  di  diritto  che  solo  lo  sviluppo  politico  e  sociale 
della  civiltà  nostra  poteva  darci.  Non  è  neppure  il 
caso  di  volerne  trovare  un  riscontro  nel  selfgovern- 
ment  inglese,  che  ha  la  sua  base  sopratutto  in  una 
tradizione  secolare,  per  cui  il  sentimento  della  li- 
bertà e  dei  doveri  sociali  è  venuto  sviluppandosi 
per  forza  spontanea  di  cose,  di  sentimenti,  di  vita, 
ajutato  in  questo  da  sistemi  legislativi  di  responsa  - 
bilità  giuridica  e  politica:  è  un  ordinamento  am- 
ministrativo tutto  speciale  come  da  noi  non  sarebbe 
possibile  :  anzi  si  può  dire  che  quel  sistema  è  la  ne- 
gazione della  personalità  complessa  dell'ente  comune 
che  ivi  invece  ebbe  sempre  la  tendenza  a  frazionarsi 
in  molteplici  servizi  :  carattere  che  fu  sempre  nel- 
T  indole  di  quel  sistema  ed  è  venuto  anzi  sem- 
pre più  accentuandosi  dal  1832  coli' istituzione  dei 
Boards. 

Tuttavia  è  certo  che  malgrado  le  differenze  es- 
senziali fra  L'autonomia  ed  il  self  gore  rumeni  inglese 
vi  sono  punti  di  contatto  che  dell'uno  e  dell'  altro 
mostrano  la  intima  essenza,  la  comunità  di  scopi, 
lo  spirito  informatore.  Perciò  se  è  giusto  il  dire 
che  non  è  possibile  trapiantare  nel  continente  le 
autonomie  inglesi  perchè  esse  attingono  vita  e  forza 
solo  da  speciali  condizioni  storiche  svoltesi  in  quella 
società,  non  è  però  meno  vero  che  è  possibile,  stu- 
diandone lo  spirito,  porle  a  confronto  coi  bisogni 
e  colle  esigenze  che  si  manifestano  nella  nostra  so- 
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cietà,  tenuto  conto  dei  nostri  costumi,  delle  nostre 
tradizioni,  della  nostra  storia. 


In  Italia  il  Connine,  sia  politicamente  che  moral- 
mente ha  sempre  rappresentato  la  forza  più  viva  e 
vitale,  resistendo  ed  adattandosi  alle  più  diverse 
contingenze  politiche  esterne,  attraverso  le  immense 
peripezie  della  sua  storia,  in  mezzo  alle  svariate  in- 
fluenze straniere  che  si  successero  nel  dominio  della 
penisola.  Cresciuto  ed  affermatosi  a  se  fra  le  ampie 
e  liberali  tradizioni  dei  municipi  medioevali  che  pre- 
pararono nella  loro  stessa  lotta  e  rivalità  P  attua-* 
zione  del  concetto  moderno  della  nazione  (1),  ha  il 
suo  carattere  precipuo  in  un  vivo  sentimento  di  au- 
tonomia e  di  libertà:  anzi  questa  coscienza  di  ap- 
partenere al  Comune',  questo  sentimento  di  munici- 
palismo è  da  noi  così  radicato  da  poter  affermare 
che  i  tini  sociali  sono  più  personificati  nel  Comune 
che  nello  Stato  ;  sia  perchè  è  diffìcile  alla  inasta 
elevarsi  ad  un  concepimento  complesso  di  tutto  il 
vasto  organismo  dello  Stato  moderno  a  differenza 
del  Connine,  di  cui  diuturnamente  ponilo  numerarsi 
ed  apprezzarsi  gli  scopi  ed  i  benefìci,  sia  per  la  na- 
tura stessa  delle  funzioni  e  dei  servigi  dello  Stato, 
spesso  negative,  quali  la  tutela  della  sicurezza  pub- 
blica e  dell'igiene,  sempre  meno  appariscenti. 

Osserva  giustamente  il  Freeman  che  i  popoli  la- 
tini i  quali  ebbero   la  loro   prima   organizzazione  a 


(i)  V.  Ckukskto.  Op,  eie 
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Stato  nelle  città  hanno  maggiormente  svolta  1'  im- 
portanza del T associazione  comunale,  che  si  può  dire 
una  loro  propria  istituzione,  mentre  nelle  razze  ger- 
maniche l'organizzazione  dello  Stato  si  formava  di- 
rettamente dal  popolo,  onde  nei  Comuni  veniva  a 
prevalore  il  carattere  di  ente  corporativo  con  spe- 
ciale e  distinta  amministrazione.  Il  Comuno  è  F isti- 
tuto, da  noi,  che  impernia  in  so  quel  nucleo  di 
tradizioni  sociali  e  politiche  che  sono  il  fondamento 
della  vita  italiana,  così  come  nella  vita  inglese  è  il 
principio  della  libera  associazione,  colla  (piale  essa 
svolge  maravigliosamente  la  sua  superba  vitalità, 
così  come  quella  dv\  popolo  tedesco  si  aggira  tutto 
nel  concetto  della  famiglia.  Nel  Comune  T  Italia  av- 
viai ire  troverà  la  forza  più  efficace  per  attuare  i 
propri  fini  inorali  e  sociali.  Infatti,  nota  giustamente 
il  Vacchelli  forse  in  nessuna  nazione  come  da  noi, 
si  manifestano  e  spiccano  una  quantità  di  attitudini 
giuridiche  insite  per  lungo  uso  di  civiltà  nella  ci- 
viltà nostra,  eredità  diretta  della  grandezza  romana 
eèie  le  dominazioni  posteriori  non  han  potuto  di- 
struggere. 

* 

Realizzata  finalmente  V unità,  alla  nuova  nazione 
il  problema  comunale  si  imponeva  difficile  sotto  ogni 
riguardo.  Da  una  parte  il  sentimento  dell'unità  nella 
prima  gioja  febbrile  dell'affermazione,'  quasi  geloso 
della  propria  conquista,  guardando  sospettoso  alle 
autonomie  comunali,  quasi  in  esse  si  ritrovasse  un 
contrasto  od  una  rivalità  colla  nuova  nazione*  parar 
lizzava  i  tentativi  di  Marco  MinghoUi;  poi  lo  stesso 
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movimento  democratico,  che  richiedendo  grandi  e 
profonde  riforme  nell'amministrazione  e  nella  legis- 
lazione che  non  poteva  a  meno  di  reclamare  un 
consolidamento  del  potere  centrale  a  tutto  danno 
delle  autonomie  comunali.  Si  aggiunga  che  le  di- 
verse dominazioni  straniere  che  contemporaneamente 
e  successivamente  portarono  V  influenza  loro  sulla 
penisola,  avevano  improntato  di  se  con  diverse  ci- 
viltà usi,  tradizioni,  costumi,  legislazioni,  le  Regioni 
d'Italia  che  presentavano  perciò  una  disparità  di 
esigenze,  condizioni  di  cose  così  differenti  da  rendere 
impossibile  una  riescita  sicura  nel  riordinamento 
delle  autonomie  locali.  Nel  settentrione  V  influenza 
civilizzatrice  della  rivoluzione  francese,  continuata 
sotto  la  dominazione  austriaca,  nel  mentre  preparava 
gli  animi  e  le  menti  al  riscatto,  infondeva  in  tutta 
la  vita  sociale  quella  grande  civiltà  che  oggi  tro- 
viamo, ed  il  Comune,  per  quanto  in  modo  imperfetto 
ed  incompleto  si  avviava  air  autonomia  del  Comune 
moderno,  come  organo  dello  Stato:  nel  centro  della 
penisola  invece  i  principi  dei  Comune-stato  medi<£- 
evale  e  l'opera  feconda  dei  principi  riformatori  del 
secolo  scorso  avevano  tenuta  viva  la  preziosa  vita- 
lità di  quei  comuni,  per  cui  bastava  dar  loro  par- 
ticolari ordinamenti  che  potessero  avviarli  a  divenire 
forze  vitali  del  nuovo  Comune  moderno;  mentre  nelle 
ProAincie  meridionali,  una  dominazione  ferocemente 
tirannica  aveva  impedito  ogni  soffio  di  libertà  e  di 
civiltà  fra  quei  popoli,  per  cui  il  Comune  moderno 
può  dirsi  che  ancora  non  esistesse:  ed' anche  oggi 
dopo  un  trentennio  di  vita  nazionale,  è  facile  rav- 
visarvi la  mancanza  di  quella  coscienza  sociale,  di 
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quel  sentimento  clic  fa  della  vita  pubblica  un  alto 
dovere  morale,  e  che  è  il  fondamento  naturale  per- 
chè possa  esservi  una  fusione  intima  fra  lo  Stato  ed 
i  suoi  organi  e  la  società,  per  cui  le  lotte,  che  ivi 
si  fanno  più  aspre  che  in  ogni  altra  parte,  sotto  la 
parvenza  di  lotte  di  partito,  adombrano  quasi  sem- 
pre interessi  personali. 

In  mezzo  a  così  svariate  esigenze,  a  così  differenti 
condizioni  di  civiltà,  prevalse  spontaneo,  anche  per 
un  sentimento  istintivo  di  difesa  contro  qualsiasi 
possibile  smembramento,  il  concetto  politico:  cioè 
di  norme  generali  e  comuni,  che  se  da  una  parte 
hanno  contribuito  necessariamente  a  cementare  l'u- 
nità, dall'altra  hanno  impedito  che  venisse  tenuto 
conto  della  varietà  delle  popolazioni  italiche  per 
preparare  una  legislazione  che  potesse  rispondere 
alle  diverse  condizioni  del  paese,  portando  invece 
ad  un  assorbimento  progressivo  della  vita  comunale 
nello  Stato,  ad  un  aftievolimento  della  vitalità  dei 
nostri  Comuni  «  così  differenti  per  diversità  di  razza, 
df  consuetudini,  di  relazioni  sociali  :  tutto  venne 
livellato  sotto  la  riga  dell'uniformità  in  un  accen- 
tramento progressivo  di  tutta  la  vita  dei  nostri  Co- 
muni, delle  loro  risorse,  spegnendo  ogni  spirito  di 
iniziativa,  rendendo  anemici,  il  meno  vitali  possi- 
bili gli  organismi,  oggi  incolori  ed  illanguiditi, 
dei  Comuni  italiani,  già  gloria  fulgida  del  nostro 
paese  »   (1). 

Ma  il  sentimento  comune  di  una  condizione  di 
cose  contraria  all'essenza  stessa  del  Comune  italico 


(1)  Colombo:  Vedi  Atti  parlamentari,  1888. 
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lia  1  rovaio  eco  nel  susseguirsi  di  tentativi  per  con- 
ci] iare  così  diversi  indirizzi  fra  le  aspirazioni  del 
paese  e  le  strettoie  di  un  accentramento  che  oggi 
non  ha  più  ragione  di  essere;  tentativi  che  hanno 
portato  dei  reali  benefici,  colle  leggi  sulla  giustizia 
Amministrativa,  colle  facoltà  regolamentari  concesse 
ai  Comuni,  col  voto  allargato,  col  Sindaco  elettivo  : 
ma  appunto  perchè  il  concetto  di  autonomia  è  per 
se  stesso  un  indirizzo,  è  qualcosa  di  organico  e  di 
complesso,  i  provvedimenti  presi  non  hanno  fatto  che 
rendere  stridente  il  contrasto  tra  la  realtà  delle  cose 
e  le  aspirazioni  verso  un  ordine  più  razionale  e  logico. 

Siamo  tuttora  in  periodo  di  transizione,  non  a- 
vendo  saputo  entrare  risolutamente  in  una  via  di 
riforme  organiche  accontentandoci  di  compromessi 
e  di  transazioni.  Forse  ha  prevalso  V  idea  che  la 
coscienza  sociale  nella  gran  parte  dei  nostri  Comuni 
non  si  trova  completamente  sviluppata,  il  senso  della 
responsabilità  non  ancora  completo  :  ma  che  si  è 
fatto  finora  per  prepararne  lo  sviluppo? 

Ed  è  perciò  che  il  Comune  moderno  nostro,  se 
presenta  in  se  i  caratteri  essenziali  che  ne  ponno 
fare  un  tipo  caratteristico  del  Comune  autonomo, 
non  ha  però  mai  potuto  in  tale  senso  esplicarsi  ;  ed 
è  perciò  che  esso  non  risponde  ancora  alle  aspira- 
zioni del  paese,  per  cui  vi  è  tuttora  fra  noi  quella 
coscienza  di  provvisorietà  che  dopo  quarant'anni  di 
vita  nazionale  non  siamo  ancora  arrivati  a  dissipare 
per  un  ordinamento  logico  e  definitivo,  a  farne  un 
tutto  organico  che  possa  essere  detto,  come  dell'or- 
dinamento comunale  prussiano  .  ia  magna  rharta 
delle  nostre  istituzioni   locali, 
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È  però  doveroso  è  confortante  riconoscere  l'im- 
pulso vigoroso  che  da  qualche  anno  l'opinione 
pubblica  ha  dato  verso  un  reale  decentramento  ed 
autonomia:  pubblicisti,  scrittori,  congressi  hanno 
discusso  ampiamente  ed  a  fondo  l'importanza  del 
problema  e  la  necessita,  della  riforma  :  e  di  ciò  si  è 
fatto  valoroso  interpreto  ed  esecutore  il  ministro  di 
Rudinì,  il  primo  forse,  che  ha  saputo  comprendere 
tutta  V importanza  della  quistione  e  i  benefici  elle 
può  apportare  all'avvenire  del  paese. 

Esaminiamola  brevemente  nei  suoi  punti  principali  ; 
che  almeno  per  quanto  riguarda  in  senso  stretto  la 
organizzazione  interna,  del  Comune,  si  ridurrebbero 
a  mio  avviso  a  quattro:  1.°  Attività  politica  del 
Comune  e  referendum  ;  2.°  Divisione  dei  Comuni; 
?>.°  La  condizione  giuridica  dei  Segretari  Comunali; 
4.°  Tributi  locali. 


CAPITOLO   IV. 
Il  Comune  -  A)  ti  referendum. 

Il  suffràgio  amministrativo  —  Il  problema  dell'interpretazione  della  vo- 
lontà popolare  —  Il  referendum  ed  i  progetti  di  lenire  Rudinì  — 
Importanza  del  referendum  come  significazione  politica. 

Uno  dei  fotti  più  spiccati  per  cui  in  Italia  si  ma- 
nifesta la  vitalità  del  Comune,  in  questi  ultimi  anni, 
è  certo  la  vasta  base  che  presenta  il  suffragio  :  anzi 
a  chi  ben  guardi,  si  può  asserire  senz'altro  che  ne 
è  il  caposaldo  e  si  è  confuso  col  principio  stesso 
dell'autonomia  :  di  esso  gli  uomini  politici  di  parte 
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democratica  si  son  fatti  vessillo,  tanto  da  incarnare, 
con  alcune  altre  poche  riforme  di  minor  conto,  la 
stessa  autonomia.  Ed  è  logico,  è  una  premessa  na- 
turale che  il  Comune  moderno  debba  presentare 
r espressione  più  sincera  della  vitalità  collettiva, 
incarnare  in  se  la  più  completa  coscienza  sociale, 
e  perciò  debba  esser  chiamato  a  parteciparvi  il 
maggior  numero  possibile  di"  attività  individuali.  E 
fu  largo  concetto  politico,  opera  eminentemente  de- 
mocratica e  di  giustizia,  sia  perchè  il  popolo  intero 
che  contribuisce  al  Comune  o  direttamente  o  indi- 
rettamente deve  goderne  pure  i  diritti,  sia  perchè 
la  partecipazione  alla  vita  pubblica  prepara  un 
maggior  sviluppo  della  coscienza  sociale  per  E  av- 
venire. Né  a  ciò  può  far  timorosi  il  dubbio,  anzi  la 
certezza  che  del  voto  molti  non  hanno  ancor  chiaro 
il  concetto,  uè  sanno  comprenderne  gli  effetti  coni-, 
plessi  e  non  sempre  pronti,  e  che  perciò  facilmente  si 
porge  adito  a  venalità  e  ad  immoralità:  questa,  più 
che  nel  popolano  che  vende  il  voto,  deve  combat- 
tersi nell'affarista  che  lo  compera:  perchè  nella  vita 
pubblica  la  responsabilità  deve  crescere  quanto  più 
si  va  in  alto,  mentre  poi  finché  i  popoli  saranno 
tenuti  sotto  tutela,  non  potrà  mai  svilupparsi  ed 
acuirsi  il  senso  della  responsabilità  e  la  coscienza 
dei  propri  doveri  sociali.  D'altra  parte,  la  libertà, 
malgrado  i  suoi  errori,  non  sarà  mai  possibile  de- 
plorarla. Tutti  i  dubbi,  le  paure  che  hanno  prece- 
duto le  nuove  riforme  e  di  cui  molti  si  son  fatti 
espressione,  sono  rimasti  frustrati,  perchè  si  sono 
mostrati  sempre  del  tutto  infondati.  11  suffragio  al- 
largato non  è  mai  forza  rivoluzionaria,  ma  che  educa. 
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sviluppa  il  sentimento  della  solidarietà,  rafforza  la 
compagine  sociale,  obbliga  le  classi  agiate  ad  avvi- 
cinarsi alle  povere  e  ad  occuparsene. 

Tuttavia  se  è  facile  il  poter  affermare  che  per 
quanto  si  riferisce  al  suffragio,  sia  per  sé,  sia  per 
garantirne  la  sincerità,  vi  sono  norme  numerose  ed 
efficaci,  non  è  del  pari  facile  ad  asserirsi  che  il 
contenuto  del  suffragio,  cioè,  la  volontà  collettiva, 
di  cui  il  suffragio  non  è  che  il  mezzo  di  esplica- 
zione, sia  egualmente  assicurato.  Sinora  si  è  sempn; 
curata  più  la  manifestazione  esteriore  della  volontà 
collettiva  che  la  elaborazione  intrinseca  del  suo  con- 
tenuto. Occorre  una  stretta  correlazione  fra  la  vo- 
lontà collettiva  e  razione  dei  proposti  a  guidarla, 
fra  le  idealità  e  le  contingenze  con  cui  dar  vita 
pratica  alla  volontà  stessa.  Oggi,  come  si  presenta, 
il  suffragio  è  una  vera  dedizione  della  volontà  di 
tutti  a  quella  di  pochi  eletti  i  quali  non  sempre  sanno 
o  vogliono  interpretarla.  È  però  vero  che  da  una 
parte  tale  problema  può  dirsi  del  tutto  nuovo,  dal- 
l'altra è  molto  difficile  a  potersi  determinare  con 
norme  precise,  benché  non  sia  impossibile  come 
alcuni  vorrebbero.  Ad  ogni  modo  è  certo  elio  perchè 
possa  esservi  piena,  intima  rispondenza  fra  la  vo- 
lontà del  popolo  e  quella  del  Comune  —  problema 
questo  comune  anche  allo  Stato  —  occorre  sopratutto 
che  tale  volontà  popolare  si  esplichi,  oltre  che  nella 
scelta  di  persone  le  quali  non  sempre  presentano 
una  garanzia  sicura  di  sapere  o  volere  interpretare 
le  volontà  collettive,  in  problemi  ben  determinati 
ehe  comprendano  in  sé  l'andamento  stesso,  le  norme 
direttive  dell'amministrazione. 
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Il  referendum  perciò  sia  come  applicazione  pra- 
tica di  tali  principi,  importantissimi  per  lo  sviluppo 
delle  autonomie  comunali,  sia  per  fomentare  l'inte- 
ressamento e  l'educazione  alla  vita  pubblica  e  civile, 
sia  per  affermare  la  sola  tutela  logica  degli  enti 
locali,  non  può  non  essere  considerato  eome  uno 
dei  capisaldi  della  riforma.  D'altra  parte,  anche  a 
prescindere  dallo  sviluppo  che  presenta  in  .paesi 
stranieri,  come  nelle  assemblee  parrocchiali  in  In- 
ghilterra, nei  cantoni  svizzeri  dove  fa  così  felice  prova 
da  applicarlo  anche  ai  maggiori  affari  federali,  è 
da  notare  che  esso  è  istituzione  tutta  nostra,  antica 
quanto  il  diritto  municipale  italiano,  che  ha  parte 
viva  nella  nostra  tradizione,  presenta  l'impronta  del 
carattere  nostro,  del  nostro  genio,  della  nostra  storia. 

Dall'epoca  florida  dei  nostri  comuni,  quando  la 
campana  comunale  chiamava  all'assemblea  i  citta- 
dini per  deliberare  in  pubblico  sulle  spese  di  guerra 
e  su  gli  affari  maggiori,  il  referendum  riappare, 
non  ignoto  in  Toscana,  sotto  Leopoldo  I,  non  in 
Sicilia  nò  nel  reame  di  Napoli,  tino  ai  principi  di 
questo  secolo,  e  fiorisce  felicemente  coi  convocati, 
rimasti  fino  al  1859  nei  piccoli  Comuni  Lombardi, 
dove  al  tempo  del  dominio  austriaco,  si  radunavano 
in  assemblea  generale  tutti  i  contribuenti  per  deli- 
berare sopra  i  nuovi  balzelli,  sulla  spesa  e  sulla 
resa  dei  conti  dell'anno  (1).  E  gli  effetti  di  essa  f li- 


di In  Piemonte  il  Regolamento  del  26  giugno  1775.  per  l'Animili  istru- 
zione dei  pubblici  uffici  nelle  città,-  terre  e  luoghi  chiamava  a  deliberare 
«  la  Congrega  del  Consiglio  generale   dei  capi  di  casa  per  alcuno  di 
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rono  così  benefici  che  la  Giunta  Parlamentare  della 
Camera,  chiamata  nel  1863  a  riferire  sulla  legge 
comunale  del  1859  dichiarò  che  a  tale  istituzione  si 
doveva  attribuire  la  prosperità  di  cui  la  Lombardia 
ebbe  a  godere  sotto  il  dominio  straniero.  E  tale 
felice  istituzione  tentò  pure  l'alto  ingegno  di  Urbano 
Rattazzi  per  modo  che  nel  1859  fu  sul  punto  di 
estenderlo  in  tutto  il  regno.  «  Il  ministro  propo- 
c  nente,  allo  scopo  di  mantenere  nelle  nuove  pro- 
«  vincie  lombarde  tutti  gli  elementi  della  loro  pro- 
«  sperità  inclinava  a  conservarvi  le  norme  comunali 
«  portate  dalla  sapienza  nazionale,  che  la  signorìa 
«  straniera  non  aveva  distrutto  :  e  ciò  non  solo  in 
«  via  di  eccezione,  ma  propendeva  pure  per  intro- 
«  durre  in  tutto  il  regno  codeste  forme,  secondo  le 
«  quali  si  attua  per   convocati  diretti   il    consorzio 


quegli  atti  che  specialmente  percuotevano  l'interesse  di  tutti  i  singoli 
abitanti  e  registranti  dei  territori  ».  Si  chiamava  Congrega  generale  del 
Consiglio  della  Comunità. 

Nella  Lombardia  vigeva  pei  comuni  rurali  e  per  le  borgate,  l'editto  del 
30  dicembre  1775  che  stabiliva  i  convocati.  Ogni  Comune  era  rappresen- 
tato da  un  Consiglio  o  convocato  generale  degli  estimati,  i  quali  delibe- 
ravano degli  affari  riguardanti  il  proprio  interesse. 

In  Toscana,  la  legge  23  maggio  1774,  chiamava  all'amministrazione 
ordinaria  del  Comune  il  magistrato  composto  dal  gonfaloniere  e  dai  rap- 
presentanti, e  negli  affari  importanti  aggiungeva  i  cosidetti  deputati  dei 
popoli,  costituenti  ciascun  comune  e  che  erano  sorteggiati  da  tutti  co- 
loro che  possedevano  beni  stabili  descritti  o  non  descritti  nei  campioni. 

Nell'ex  reame  di  Napoli  vigevano  le  disposizioni  del  1756  che  nelle 
Università  X)omunali  «  non  si  potevano  imporre  dazi  o  gabelle  se  non  per 
adunanza  generale  di  tutto  il  popolo,  non  per  li  decurioni  od  ammini- 
stratori, né  tampoco  pel  consiglio  del  popolo,  purché  non  ne  abbia  l'au- 
rità  da  detta  Adunanza  generale.  «  11  diritto  pubblico  universitario  co- 
munale nel  mezzogiorno  così  si  esprimeva:  Sunt  autem  comitia  populi 
conventus  ad  deliberandum  de  re  aliqua  propter  comunem  utilitatèm 
rectumque  universitatis  regimen.  » 
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«  popolare  nel  governo  del  Comune  :  onde  in  altri 
«  tempi  appo  noi  coinè  presso  diverse  nazioni  si 
«  ebbero  assai  lodevoli  risultamene  »  (1). 

Il  ministro  di  Rudinì,  avvertendo  nella  relazione 
che  precede   il    disegno    di  legge   presentato    il    6 


(i)  Relazione  legge  23  ottobre  1859. 

Per  quanto  in  questi  ultimi  tempi  sia  venuta  sviluppandosi  l'idea  del 
referendum,  intesa  a  ricorrere  per  alcune  gravi  quistioni  direttamente 
al  paese,  tuttavia  ancor  oggi  può  affermarsi  che  in  generale  non  si  ha 
di  esso  un  concetto  troppo  chiaro  e  preciso.  La  forma  in  cui  esso  do- 
vrebbe esplicarsi  ha  bensì  grandi  analogie  colle  assemblee  popolari,  e 
con  molte  forme  di  convocati  diretti,  di  cui  è  certamente  un  derivato, 
jna  ha  nel  sistema  rappresentativo  assunto  un  carattere  speciale,  È 
sempre  la  volontà  del  paese  che  viene  ad  imporsi  agli  stessi  ammini- 
stratori, in  alcuni  casi  importanti  della  vita  pubblica  comunale  :  ma 
come  del  resto  provano  anche  i  principi  fondamentali  della  psicologia 
sociale  odierna,  non  vi  è  chi  possa  supporre  una  determinazione  con- 
creta, razionale,  completa  del  volere  del  popolo.  La  quistione  diventa 
ben  più  limitata,  trattandosi  solo  di  approvare  o  no  una  proposta  con- 
creta che  gli  elettori  non  hanno  formulata  :  di  un  acconsentimento  per- 
ciò, di  una  ratifica  di  quanto  gli  amministratori  hanno  deliberato,  da 
parte  dei  rappresentati,  nei  casi  in  cui  può  credersi  grave  e  pericoloso 
il  lasciare  in  loro  piena  balìa- vitali  interessi  che  potrebbero  essere  in 
contraddizione  colla  volontà  degli  elettori. 

Il  referendum  perciò  se  da  una  parte  corrisponde  all'idea  di  una  coo- 
perazione positiva  del  popolo  alla  vita  comunale,  e  perciò  ha  lo  scopo  di 
risvegliare  nel  paese  la  coscienza  dei  doveri  pubblici,  facendo  ricadere 
sugli  elettori  stessi  la  responsabilità  dei  provvedimenti. presi,  togliendo 
in  tal  modo  ad  essi  ogni  motivo  di  dolersi,  deve  riguardarsi  pure  sotto 
un  altro  importantissimo  aspetto  ;  nello  scopo  di  accollare  ai  cittadini 
stessi  la' responsabilità' dì  cèrti  atti  di  cui  sarebbe  difficile  misurare  la 
portata  e  le  conseguenze.  La  responsabilità,  venne  altrove  già  notato, 
può  dirsi  positiva  solo  quando  possa  trovare  una'  rispondenza  razionale 
e  proporzionale  fra  Tatto  compiuto  e  la  pena  che  Tatto  può  portare  coir 
sé  :  ciò  che  in  certi  casi  non  sarebbe  possibile.  Il  riferimento  iu  casi  ec- 
cezionali allo  stesso  volere  popolare  è  pertanto  un  logico  avviamento  ad 
una  reale  responsabilità  amministrativa,  che  iu  tal  modo,  alTinfuori  di 
tutele  estrinseche  ingombranti,  viene  determinandosi  nei  suoi  limiti 
naturali. 
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aprile  1897  al  Senato  del  Regno  che  il  referendum 
implica  sempre  il  concetto  di  ratifica  delle  delibe- 
razioni di  una  rappresentanza  per  parte  dei  rappre- 
sentati scriveva  :  «  Siffatto  istituto  è  basato  sul  con- 
cetto di  creare  per  taluni  atti  più  gravi  della  vita 
comunale  un  ordinamento,  mediante  cui  i  cittadini 
possano  direttamente  manifestare  la  propria  volontà, 
tutelando  così  se  stessi  contro  gli  arbitri  degli  am- 
ministratori. » 

Non  mancano  nella  nostra  storia  precedenti  di 
proposte  tendenti  ad  attuare  il  referendum  ammi- 
nistrativo :  basti  citare  quella  della  Commissione 
Parlamentare  che  riferì  sul  disegno  di  legge  Comu- 
nale e  Provinciale  del  31  maggio  1880,  relatore  il 
Mazza,  e  l'altra  formulata  durante  la  discussione 
della  legge  31  dicembre  1888,  con  cui  veniva  sosti- 
tuito alla  Giunta  Provinciale  Amministrativa.  No- 
tevole la  proposta  fatta  dal  Lacava,  nel  suo  libro, 
sulla  Finanza  locale,  per  cui  si  dovrebbe  ricorrere 
al  referendum  nei  seguenti  casi  : 

l.e  Alienazione    del    patrimonio   e    locazione    a 
lunga  scadenza  ; 

2.°  Aumento  e  variazione  d'imposte  ; 

3.°  Contrattazione  di  prestiti  ; 

4.°  Vincolo  di  spese  nei  bilanci  per  un  numero 
d'anni  superiore  al  mandato  degli  amministratori. 
Notevoli  pure  due  ordini  del  giorno  formulati, 
l'uno  al  Congresso  di  Ancona  dell'agosto  1892.  «  Il 
Congresso  fa  voti  perchè  venga  concesso  agli  am- 
ministratori ed  amministrati  di  prendere  con  modi 
prestabiliti  l'iniziativa  di  far  votare  per  il  sì  o  per 
il  no  gli   elettori  del    Comune,  quando   si   tratti  di 


68  LE   PRESENTI   RIFORME 

applicazione  di  nuove  tasse,  di  aumento  delle  già 
applicate  o  di  creazione  di  mutui,  per  opere  straor- 
dinarie di  generale  utilità.  »  L'altro  al  Congresso  di 
Roma,  del  maggio  1894  :  «  Il  Congresso  fa  voti  che 
ben  determinate  le  diverse  funzioni  degli  organi 
locali  e  fatta  un'esatta  distinzione  e  classificazione 
di  spese  obbligatorie  e  facoltative,  resti  all'infuori 
di  esse,  proibita  ogni  altra  erogazione,  salvo  il  caso 
di  rimettersi  direttamente  al  voto  degli  elettori,  per 
l'opportunità  di  nuove  spese,  di  nuovi  aggravi  e 
mutui.  » 

Il  progetto  del  ministro  di  Rudinì,  che  tutto  la- 
scia sperare  possa  essere  convertito  in  legge,  è  bre- 
vissimo e  consta  di  un  solo  articolo.  «  È  data  fa- 
coltà ai  Consigli  comunali  che  lo  chiederanno  volta 
per  volta  di  ricorrere  al  referendum  quando  si  tratti 
di  imporre  nuove  tasse  o  di  aggravare  quelle  at- 
tuali ;  oppure  quando  si  voglia  impegnare  il  Comune 
in  una  spesa  superiore  ai  sei  anni.  Il  voto  per  il  sì 
e  pel  no,  sarà  dato  da  tutti  i  cittadini  inscritti  nelle 
liste  amministrative  e  contribuenti  d'imposte  e  tasse 
comunali,  e  con  le  norme  che  saranno  stabilite  nel 
regolamento. 

«  L'autorizzazione  sarà  data  dal  prefetto,  il  quale 
stabilirà  il  giorno  in  cui  dovrà  aver  luogo  la  vo- 
tazione. 

«  L'esperimento  del  referendum  potrà  essere  richie- 
sto dalla  Giunta  provinciale  amministrativa.  Anche  in 
questo  caso  è  necessaria  l'autorizzazione  del  prefetto 
che  stabilirà  il  giorno  della  votazione.  » 

In  tale  progetto  è  stato  forse  accentuato  troppo 
l'importanza    ai    vincoli  del    bilancio  per    oltre    sei 
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anni,  mentre  è  strano  non  sia  stato  compreso  il  caso 
di  assunzione  di  mutui  :  tanto  più  strano  in  quanto 
si  'pensi  che  la  principal  causa  di  dissesto  dei  no- 
stri comuni  sta  appunto  in  generale  nelle  enormi 
spese  per  prestiti  contratti  con  soverchia  leggerezza 
senza  che  l'autorità  di  vigilanza  abbia  saputo  porvi 
un  freno. 

E  pur  notevole  che  il  nuovo  istituto  si  vuol  con- 
cedere come  semplice  facoltà  ai  Consigli  comunali 
ed  alla  G.  P.  A.  Ma  a  prescindere  che  in  tal  modo 
di  essa  si  varrebbero  le  amministrazioni  scrupolose 
ed  oneste  e  che  perciò  stesso  sanno  uniformarsi, 
anche  senza  referendum  espliciti  all'opinione  pub- 
blica di  cui  sentono  l'importanza  ed  il  rispetto  — 
mentre  quelle  e  non  sono  poche,  per  le  quali  un 
responso  popolare  è  sempre  un  pericolo,  si  guarde- 
ranno bene  dal  proporlo  —  sarebbe  da  osservare 
che  se  tale  istituto  vorrebbe  essere  la  sola  vera  e 
razionale  tutela  degli  amministrati  per  parte  degli 
amministrati  stessi,  anziché  una  facoltà,  dovrebbe 
essere  un  diritto  per  gli  uni  e  un  dovere  per  gli 
altri,  o  quanto  meno,  se  la  causa  prima  della  re- 
strizione sta  nel  non  provocare  continuamente  re- 
sponsi anche  su  questioni  di  minima  importanza, 
accordare  la  facoltà  di  chiedere  il  referendum  anche 
ai  più  interessati,  agli  elettori  stessi. 

L'istituto,  come  è  proposto  oggi  si  presenta  perciò 
embrionale,  come  un  timido  tentativo,  ben  diverso 
da  quel  concetto  ampio,  liberale,  completo  dimo- 
strato dagli  scrittori  principali  della  materia.  Tut- 
tavia anche  come  un  primo  passo,  come  un  espe- 
rimento, che  solo  può  essere  giudicato  dai  risultati, 
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ben  venga.  Sarà  sempre    tanto  di   guadagnato  per 
la  vitalità  del  Comune. 


* 


Vi  è  poi  un'altra  osservazione,  a  mio  credere  non 
meno  importante.  Dal  momento  che  si  vuol  conce- 
dere il  referendum  solo  come  facoltà  ai  comuni, 
quindi  da  usare  solo  in  casi  eccezionali  in  cui  sono 
in  discussione  gravi  interessi,  perchè  non  allargare 
senz'altro  tale  facoltà  ad  altri  casi  ugualmente 
importanti  e  che  possono  portare  con  sé  la  soluzione 
di  vitali  problemi  ?  Vi  sono  certe  quistioni  che  ap- 
passionano T opinione  pubblica  e  la  cui  soluzione 
data  in  tal  modo,  sarebbe  per  ramministrazione  il 
miglior  criterio  direttivo,  impedendole  qualsiasi  pos- 
sibilità di  contrasto  col  paese.  Il  Comune  non  è  una 
mera  azienda  economica;  anzi  fortunatamente,  da 
noi  si  presenta  con  una  vera  e  propria  importante 
significazione  politica.  Il  referendum  perciò,  come 
continuo  e  diretto  contatto  fra  elettori  ed  eletti, 
come  mezzo  di  educare  alla  vita  pubblica,  e  nello 
stesso  tempo  come  espressione  costante  dei  bisogni, 
dei  sentimenti,  delle  tendenze  del  paese,  impedisce 
ogni  possibilità  di  disaccordo,  di  tensione,  di  urti 
fra  amministrati  ed  amministratori,  fra  eletti  ed 
elettori,  rendendo  più  intensa  la  vita  locale,  diven- 
tando anche  in  parte  lo  sfogatojo  di  quelle  correnti 
di  elettricità  che  ora  per  mancanza  d'altro  mezzo, 
si  manifestano  puramente  nella  vita  politica  nazio- 
nale. In  Italia  invece  troviamo  che  si  è  sempre  se- 
guito un  sistema  tutto  opposto,  e  che   si  è  sempre 
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voluto  allontanare  dal  Comune  qualsiasi  principio 
politico,  riducendolo  ad  un  puro  ingranaggio  am- 
ministrativo senza  vita,  incolore  :  ciò  che  credo 
una  delle  ragioni  principali  delle  cattive  condizioni 
dei  nostri  Comuni,  i  quali  avendo  sempre  avuta  la 
loro  primitiva  organizzazione  a  Stato  nelle  città,  più 
che  negli  altri  paesi  presentano  eminentemente 
spiccato  questo  carattere,  questa  tendenza,  che  non 
trovando  poi  sfogo  in  organismi  adatti  alla  sua 
natura,  si  manifesta  continuamente  in  contrasti  ed 
urti  spesse  volte  pericolosi.  Basterebbe  ricordare  la 
rivolta  siciliana  del  1893  e  1894:  rivolta  politica  perchè 
amministrativa  ;  in  causa  delle  pessime  amministra- 
zioni locali,  mirava  contro  lo  Stato,  ad  esso  attri- 
buendo i  mali  del  paese,  mettendolo  in  serio  pe- 
ricolo. 

E  si  noti  che  tali  manifestazioni  di  vitalità  poli- 
tica anziché  essere  di  nocumento,  sarebbero  di 
grande  vantaggio,  essendo  l'indice  più  sicuro  dei 
bisogni  e  delle  esigenze  dei  singoli  comuni.  A  me 
pare  una  contraddizione  costante,  che  mentre  il 
suffragio  allargato  chiamava  il  popolo  alla  vita  pub- 
blica e  i  partiti  di  opposizione  temprava  alla  posi- 
tività dell'  azione,  specialmente  nell'ambito  della 
vita  comunale,  debbano  poi  negarsi  i  sistemi  più 
adatti  perchè  possano  esplicare  completamente  e  se- 
riamente la  propria  azione. 

E  qui  mi  piace  ricordare  le  parole  pronunciate 
dall' On.  Arcoleo  alla  Camera,  nella  discussione  delle 
ultime  riforme  alla  legge  comunale  e  provinciale  a 
proposito  del  voto  amministrativo  dove  con  diverse 
parole  e  sotto  diverso   aspetto   adombrava  un  con- 
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cetto  analogo.  «  Un  voto  amministrativo  distinto 
dal  politico,  il  Comune  fuori  dell'orbita  dello  Stato, 
io  non  l'intendo.  Credo  anzi  che  in  questo  difetto 
di  coesione  e  di  intimi  legami  fra  i  due  termini  si 
può  riconoscere  il  dissidio  maggiore,  il  malessere  di 
questo  nostro  ordinamento  amministrativo  che  pare 
un  anacronismo  di  fronte  all'ordinamento  politico. 
Purtroppo  è  evidente  che  presso  di  noi  molte  forme 
politiche  si  sono  modellate  secondo  i  migliori  esempi 
Stranieri  :  ma  la  sostanza  della  vita  amministrativa 
è  ancora  guasta  da  vecchie  tradizioni.  Senza  di  che 
non  saprei  spiegarmi  la  stonatura  continua  di  una 
vita  politica  che  spesso  risente  di  pletora  e  di  una 
vita  amministrativa  che  langue  per  atonia  come  se 
diverso  fosse  l'ultimo  scopo  :  come  se  nel  Comune 
non  rifluissero  le  correnti  di  principi  e  di  interessi 
che  si  allargano  poi  nella  grande  foce  dello  Stato. 
Di  qui  lo  strano  fenomeno,  negli  stessi  luoghi,  di 
elezioni  politiche  liberali,  di  elezioni  amministrative 
clericali  :  una  grande  vitalità  elettorale  quando  si 
tratta  di  comune  e  di  provincia  :  una  deplorevole 
indifferenza  quando  si  tratta  di  grandi  interessi  del 
paese:  il  clero  che  si  astiene  da  ogni  intervento 
all'urna  politica,  accorre  all'urna  amministrativa 
come  a  funzione  sacramentale  :  cosicché  pare  che 
in  Italia  la  vita  pubblica  abbia  due  strati  :  in  alto, 
nella  sfera  politica,  quelli  che  ridono  del  sillabo  e 
si  preoccupano  della  libertà,  in  basso  nell'ammini- 
strazione quelli  che  credono  al  sillabo  ed  insidiano 
ed  imprecano  alla  libertà.  » 
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CAPITOLO  V. 

B)  La  distinzione  dei  Comuni 
ed  i  consorzi. 

La  distinzione  dei  comuni  in  urbani  e  rurali  —  Rapporti  sotto  cui  si 
può  presentare  tale  divisione  —  Tributi  —  Spese  —  Tutela  —  Osser- 
vazioni al  progetto  di  Rudinì  —  La  sola  distinzione  razionale  è  quella 
di  comuni  a  sé  o  di  consorzi  —  Gli  effetti  di  una  riforma  in  tal 
senso. 

La  distinzione  elei  Comuni  in  classi  è  un  concetto 
accarezzato  da  gran  parte  degli  scrittori  e  degli 
statisti.  Se  è  facile  il  poter  dire  che  da  noi  ha  fatto 
gran  strada  la  civiltà  e  che  intellettualmente  noi 
pure  siamo  in  prima  linea  fra  le  nazioni  e  che 
la  scienza  si  va  allargando  e  popolarizzando,  non 
possiamo  purtroppo  seriamente  affermare  che  tale 
movimento  abbia  contribuito  molto  ad  elevare  il 
livello  intellettuale  delle  nostre  classi  povere,  sopra- 
tutto nelle  campagne,  dove  la  preoccupazione  eco- 
nomica, la  lotta  quotidiana  per  la  vita,  l'ostacolo 
quasi  insormontabile  del  pregiudizio  e  della  forza 
d'inerzia,  il  misoneismo,  e  sopratutto  la  stupida 
persuasione  che  regna  nell'animo  di  gran  parte 
delle  nostre  classi  medie  che  ad  una  meschina 
istruzione  ed  educazione  sia  da  preferirsi  l'igno- 
ranza assoluta,  ha  impedito  che  le  classi  povere 
potessero  in  qualche  modo  istruirsi,  o  mettere  a 
profitto  la  meschina  coltura  che  oggi,  mercè  l'i- 
struzione obbligatoria  è  arrivata  sino  al  fondo  della 
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società.  Da  questa  condizione  di  cose  ne  è  venuto 
uno  squilibrio,  una  differenza  sostanziale  fra  le  citta 
e  le  campagne  che  si  rivela  subito  a  primo  aspetto  : 
nelle  une,  la  coltura,  la  vita  sociale,  l'abitudine  ha 
educati  gli  spiriti  al  sentimento  della  vita  pubblica, 
penetrandoli  del  soffio  vivificatore  della  libertà  e 
portandoli  ad  agire  nella  vita  dello  Stato  e  del  Co- 
mune, nelle  lotte  eli  partito,  ampie,  liberali  ed  edu- 
catrici :  nelle  altre  invece  questo  spirito  nuovo  dei 
tempi,  nonché  penetrato,  non  è  pure  stato  intravve- 
duto  dalle  masse,  nelle  quali  il  voto,  spesso  fattore 
di  immoralità,  ha  degenerato  quasi  sempre  in  pet- 
tegolezzi astiosi  di  partito,  più  spesso  personali  ;  o 
diventato  strumento  passivo  di  mestatori  prepotenti 
ed  ambiziosi,  ha  rinnovellato  con  nuove  forme,  le 
vecchie  signorie  medioevali.  Nei  piccoli  comuni,  e 
sono  il  maggior  numero,  le  lotte  di  partito  non  esi- 
stono ancora  :  tutto  al  più  si  manifesta  embrional- 
mente qualche  accenno  di  ribellione  alle  vecchie 
consuetudini,  alle  tradizioni  religiose  che  informano 
di  se  tutta  quanta  l'amministrazione  comunale,  alle 
preponderanze  insopportabili  di  qualche  signorotto 
prepotente.  Anche  in  Comuni  dì  certa  importanza 
la  lotta  è  tuttora  ristretta  sterilmente  a  questo  ten- 
tativo di  svincolo  dalla  soggezione  religiosa  :  lotta 
che  nelle  grandi  città  è  già  oltrepassata  e  scom- 
parsa per  lasciar  luogo  ad  altre  più  positive  con 
criteri  alti,  con  scopi  e  mezzi  ben  determinati,  pre- 
cisi, ai  quali  si  informa  la  condotta  dei  partiti,  e 
che  sono  il  miglior  controllo  a  garanzia  dell'azione 
degli  amministratori,  la  condizione  essenziale  per 
la  realizzazione  dell'autonomia.  È  ancora  la  vecchia 
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distinzione  fra  città  e  contado,  fra  borgo  e  parroc- 
chia, che  perdura  malgrado  l'influenza  livellatrice 
che  le  nuove  monarchie  ebbero  sulla  gran  parte 
delle  vigorose  autonomie  medioevali. 

Tutto  ciò  è  verissimo.  Tuttavia  la  distinzione  dei 
Comuni  in  urbani  e  rurali  se  è  quella  che  ha  per 
se  maggiori  probabilità  di  successo,  nella  pratica 
non  è  la  più  raccomandabile.  La  varietà  dell'Ordi- 
namento inglese  e  germanico  ha  la  sua  origine  in 
precedenti  storici  che  mancano  completamente  a 
noi,  per  cui  un  criterio  unico  di  distinzione  sa- 
rebbe difficile  il  poterlo  trovare.  Quello  della  po- 
polazione, il  solo  che  viene  proposto,  avrebbe  il 
gravissimo  difetto  di  essere  astratto  e  poco  speri- 
mentale, date  le  differentissime  condizioni  pei  nostri 
Comuni,  che  in  Lombardia  sono  sopratutto  spessi  e 
microscopici,  mentre  nel  meridionale  sono  di  solito 
molto  grossi  per  la  popolazione  maggiormente  ag- 
glomerata. 

Sotto  quale  rapporto  d'altra  parte  si  presenterebbe 
tale  distinzione  dei  comuni  ?  Sotto  quello  delle  spese 
da  rendersi  obbligatorie  ?  Sotto  quello  dei  tributi  ? 
Della  tutela?  E  certo  in  linea  generale  che  grandi 
disuguaglianze  vi  sono  :  ma  sarebbe  allo  stesso  modo 
possibile  regolare  diversamente  di  fronte  alla  legge 
un  ricco  od  un  povero,  un  cittadino  od  un  villico  ? 
Di  fronte  alla  legge  tutti  devono  essere  uguali,  in- 
dividui od  associazioni.  Parlare  di  disuguaglianze 
di  fatto  che  vogliono  disuguaglianze  di  diritto  è 
una  frase  fatta  come  un  altra.  Se  le  spese  che  in- 
combono al  comune  sono  realmente  obbligatorie 
come    si   potrebbe    esonerare  da   esse  certi  comuni 
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senza  mancare  agli  scopi  di  civiltà  che  lo  Stato 
deve  raggiungere  ?  Ciò  sancirebbe  anzi  la  più  odiosa 
delle  disuguaglianze,  per  cui  un  cittadino,  che  già 
trova  nella  città  una  coltura  maggiore,  si  dovrebbe 
perciò  stesso  considerare  alcun  che  di  superiore 
ad  un  villico  a  cui  mancano  molti  elementi  per 
sviluppare  la  propria  educazione  ed  elevare  il  pro- 
prio livello  intellettuale,  per  il  solo  fatto  che  si  trova 
lungi  da  un  centro  cittadino. 

E  ben  vero-  che  una  radicale  differenza  si  pre- 
senta per  quanto  riguarda  i  tributi  «  essendo  ra- 
dicalmente diversa  l'economia  fra  i  piccoli  ed  i 
grandi  comuni,  dacché  diminuisce  in  questi  di  tanto 
l'importanza  della  proprietà  rurale  per  quanto  cre- 
sce quella  urbana:  in  questi  dove  la  coesistenza 
delle  classi  sociali  più  distanti  per  tradizione,  per 
ricchezza,  per  abitudini  di  vita  pone  l'autorità  lo- 
cale nella  necessità  di  soddisfare  ad  una  serie  di 
bisogni  estremi  dai  provvedimenti  per  il  lusso  a 
quelli  per  la  miseria  »  (1).  Ma  le  condizioni  radi- 
calmente diverse  delle  varie  parti  della  penisola 
impediscono  una  possibile  divisione  anche  in  tal 
senso,  trovandosi  comuni  con  indiscutibile  carat- 
tere cittadino,  sedi  di  elevati  uffici  pubblici,  di 
università,  di  corti  d'appello,  con  popolazione  non 
superiore  ai  diecimila  abitanti,  mentre  in  altre  parti 
vi  sono  agglomerazioni  popolose  con  trenta  e  qua- 
rantamila abitanti  con  tutti  i  caratteri  distintivi  di 
comuni  rurali. 


(1)  Salandra.  Il   riordinamento  delle  finanze  Comunali.  Nuova  An- 
tologia. 
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Una  classificazione  di  Comuni  parrebbe  pertanto 
doversi  riferire  precipuamente,  anzi  esclusivamente 
alla  tutela;  ed  è  infatti  per  questo  solo  punto  che  venne 
proposta  la  divisione  dal  ministro  di  Rudinì  nel  suo 
progetto  di  legge  «  E  insita  nella  natura  delle  cose, 
ed  è  dimostrata  dalla  pratica,  la  grande  differenza 
che  passa  fra  i  Comuni  minori  e  maggiori  e  disco- 
nosce i  principi  che  regolano  la  legislazione  chi  non 
ne  tiene  conto.  Nei  comuni  più  piccoli  mancano  so- 
vente le  capacità,  e  per  contro  si  fanno  facilmente 
strada  interessi  personali  e  di  famiglia  per  cui 
V  amministrazione  si  infeuda  in  poche  persone  che 
la  sfruttano  con  danno  generale.  Non  v'è  il  corret- 
tivo della  pubblica  opinione,  scarseggiando  la  col- 
tura e  mancando  la  facilità  dei  pubblici  e  quoti- 
diani ritrovi,  e  non  esiste  neppure  il  correttivo  della 
pubblica  stampa. 

«  In  detti  comuni  l'azione  degli  amministratori 
è  mancante  di  indirizzo,  di  iniziativa,  e  quindi  ha 
bisogno  di  essere  guidata  dall'autorità  superiore, 
e  regolata  £>er  impedirne  traviamenti.  Le  popola- 
zioni dei  minori  centri  sperano  molto,  molto  confi- 
dano nell'  autorità,  e  questa  non  può,  ne  deve 
sottrarsi  al  proprio  ufficio,  che  è  quello  di  far  con- 
vergere l'azione  degli  amministratori  al  bene  comune 
ed  al  rispetto  ed  all'osservanza  delle  leggi  gene- 
rali ;  che  appunto  per  la  ristrettezza  del  centro 
possono  essere  più  facilmente  ignorate  o  neglette  »  (1). 

Il  progetto  stabilisce  che  agli  effetti  della  tutela 
i  comuni  sono  divisi  in  due  classi.  Alla  prima  ap- 


(1)  Relazione  al  progetto  di  legge  6  aprile  1897,  N.  il. 
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partengono  i  comuni  capoluoghi  di  provincia  e  di 
circondario,  alla  seconda  tutti  gli  altri  Comuni,  ec- 
cettuati quelli  costituiti  in  base  alla  legge  sui  co- 
muni e  sulle  borgate  rurali,  che  sono  soggetti  alle 
speciali  norme  stabilite  dalla  legge  medesima.  Per 
i  comuni  della  prima  classe  non  saranno  più  sotto- 
poste air  approvazione  della  G-.  P.  A.,  le  delibe- 
razioni consigliari,  eccetto  quelle  che  importano 
contrattazioni  di  prestiti  o  spese  che  vincolano  i 
bilanci  oltre  cinque  anni.  Per  i  Comuni  della  seconda 
classe  invece  vengono  aumentati  i  casi  attualmente 
contemplati  dalla  legge  per  i  quali  si  richiede  l'ap- 
provazione della  Giunta  provinciale  amministrativa. 

Ora,  nessuno  potrebbe  seriamente  disconoscere 
che  nel  fatto  esistono  radicali  differenze  fra  i  co- 
muni, pei  quali  occorrerebbe  certo  una  differente 
organizzazione.  Ma  qui  non  -si  tratta  di  organizzare 
le  associazioni  comunali  :  una  reale  autonomia  non 
potrebbe  a  meno  di  lasciar  loro  tale  plasticità  di 
adattamento  da  rispondere  completamente  ai  propri 
bisogni,  ai  propri  scopi,  anche  senza  fare  per  ciò 
distinzioni  che  data  la  recente  costituzione  della 
nazione  italiana  sarebbero  difficilissime  e  senza  tra- 
dizioni. Qui  si  tratta  di  trovare  un  rapporto  co- 
stante fra  Comune  e  Stato,  si  tratta  di  trovare  una 
formula  precisa  per  cui  le  amministrazioni  sieno  in 
grado  di  soddisfare  completamente  ai  propri,  bisogni 
nei  limiti  della,  legge. 

Ora  il  Vacchelli,  citato  in  detta  relazione,  so- 
stiene bensì  la  distinzione  dei  Comuni,  ma  non  come 
la  vorrebbe  il  ministro  di  Kudinì,  agii  effetti  della 
tutela,  ma  bensì  quale  necessità  di  differente  orga- 
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nizzazione,  adatta  alle  esigenze  speciali  dei  Comuni 
stessi.  E  così  il  Lacava,  che  pur  mettendo  diversità 
radicali  fra  comuni  urbani  e  rurali,  pure  non  trova 
altra  distinzione  che  quella  da  noi  pure  sostenuta, 
di  comuni  a  se  e  consorzi.  Quanto  poi  ad  una  di- 
visione di  Comuni  in  classi  agli  effetti  della  tutela, 
la  quistione  più  che  altro  è  di  principio.  È  certo 
che  ogni  tutela  è  incompatibile  e  ripugna  ad  ogni 
principio  di  reale  autonomia  ;  essa  è  destinata  a 
sparire  completamente  dal  Comune  moderno.  Ba- 
sterebbe una  effettiva,  assidua  vigilanza  col  mezzo 
di  ispezioni  ordinarie  e  straordinarie,  bene  appog- 
giate da  una  legge  sulla  responsabilità  degli  ammi- 
nistratori, per  assicurare  il  retto  funzionamento 
degli  enti  locali.  Per  i  Comuni  di  l.a  categoria  è 
abolita  ogni  tutela,  eccetto  il  caso  poco  probabile 
di  ricorsi  ;  che  cosa  vi- viene  sostituita  in  sua  vece? 
Il  credere  che  basti  V opinione  pubblica,  la  stampa 
o  semplicemente  la  minoranza  del  Consiglio  a  questo 
controllo,  è  un  errore  :  il  caso  recente  di  Palermo 
informi,  caso  che  è  tipico  ed  è  tutt'altro  che  raro. 
E  d'altra  parte  perchè  vincoli  ancora  maggiori  di 
quelli  che  già  vi  sono,  a  migliaja  e  migliaja  di 
comuni  piccoli  che  hanno  tradizioni  di  onestà  e  di 
sagacia  amministrativa  ammirabili  ?  La  quistione  è 
importantissima,  ma  il  modo  con  cui  si  vorrebbe 
risolvere  non  sarebbe  né  opportuno  ne  equo  :  non 
sarebbe  neppure  una  soluzione  :  una  riforma  in  tal 
senso  sarebbe  sotto  ogni  rapporto  un  regresso. 

Le  personalità  collettive  o  esistono  capaci  di  attuare 
i  fini  dello  Stato,  ed  a  svolgere  le  forze  utili  della 
società  o  non   devono    esistere.  Perciò    se  vi  deve 
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essere  una  differenza  di  trattamento,  deve  trovarsi 
solo  nelle  personalità  che  da  sole  non  potrebbero 
esistere,  e  solo  nel  senso  di  porle  in  grado  di  sod- 
disfare i  fini  propri  del  Comune  moderno.  La  for- 
mazione e  l'organizzazione  dei  Comuni  è  la  base,  il 
fondamento  dell'  ordinamento  amministrativo  in  Italia: 
è  però  certo  che  gran  parte  di  essi  per  la  loro  pic- 
colezza non  sono  in  grado  di  soddisfare  alle  esi- 
genze per  le  quali  sono  creati.  La  sola  distinzione 
razionale  di  comuni  non  può  essere  per  tanto  che 
quella  per  cui  i  Comuni  vengono  considerati  tali 
da  poter  provvedere  da  se  ai  propri  servizi,  e  con 
sufficiente  vitalità  per  raggiungere  i  propri  fini,  e 
quelli  che  tale  vitalità  non  hanno.  Vi  è  la  neces- 
sità che  il  Comune  sia  costituito  da  un'effettiva 
forza  di  vita,  da  un  nucleo  forte  abbastanza  di  in- 
dividui da  costituire  una  collettività  con  coscienza 
e  volontà  propria,  con  funzioni  proprie,  con  fini  da 
raggiungere,  poiché  se  la  coscienza  di  questi  non 
è  presente  e  viva  e  non  accompagnata  dal  convin- 
cimento dell'utilità,  ogni  funzione  degenera  in  for- 
malismo e  cade  ogni  interesse  a  sostenerla  e  svi- 
lupparla. 

Sola  presunzione  per  tale  distinzione  di  Comuni 
è  la  popolazione,  e  l'altro  termine  pure  correlativo, 
del  territorio,  della  proprietà  patrimoniale  dell'ente, 
di  tutti  quegli  altri  indici  di  ricchezza  che  sono  le 
industrie  ed  i  commerci.  Già  in  Italia  vi  è  questa 
tendenza,  dovuta  di  solito  alla  impossibilità  di  reg- 
gersi effettivamente  di  fronte  all'enorme  cumulo  di 
spese  cui  il  Comune  moderno  soggiace,  a  diminuire 
di  numero,  sebbene   lentamente,    per  aggregazione 
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e  quasi  si  potrebbe  dire  per  assorbimento  dei  più 
piccoli  nei  maggiori  contermini.  Dal  1865  al  1884 
furono  soppressi  ed  incorporati  ad  altri  557  comuni 
e  creati  8. 

Quando  tuttavia  si  consideri  che  la  gran  parte 
degli  8000  Comuni  del  Regno  è  affatto  insuffi- 
ciente alle  esigenze  del  Comune  moderno,  non  è 
certo  da  lusingarsi  che  possa  bastare  l'attendere, 
come  alcuno  vorrebbe,  le  aggregazioni  spontanee, 
tanto  più  che  forse  in  nessun  luogo  come  in  Italia 
vi  è  questo  vivo  sentimento  d'affetto  e  d'indipen- 
denza per  il  campanile  natio  ;  son  vivissime  le 
tradizioni  nei  singoli  comuni,  spesso  rancori  tradi- 
zionali coi  comuni  contermini  :  ed  è  così  che  an- 
ziché riconoscere  una  effettiva  incapacità  a  costi- 
tuirsi in  Comune  nel  senso  moderno,  predomina  di 
solito  il  concetto,  nel  quale  vi  è  un  fondo  di  realtà, 
che  lo  Stato  pretenda  troppo  dal  Comune,  benché  a 
chi  porti  un  esame  anche  superficiale  all'elenco  delle 
spese  obbligatorie  debba  essere  impacciato  a  toglierne 
alcuna,  e  si  trovi  piuttosto  tentato  di  aggiungerne 
di  nuove. 

Si  presenta  perciò  naturale  la  proposta  di  con- 
sorzi coattivi  fra  comuni,  proposta  che  del  resto 
venne  già  fatta  a  suo  tempo  dal  Minghetti,  soste- 
nuta dal  Massarani  e  da  altri,  recentemente  riba- 
dita dal  Calenda,  dal  Lacava,  e  che  attua  in  un 
ordine  di  fatti  tutto  speciale  il  gran  principio  del- 
l'associazione che  è  così  importante  e  caratteristico 
nella  vita  moderna.  «  Ove  si  voglia  provvedere  ef- 
ficacemente, scrive  il  Lacava,  non  resta  che  l'ag- 
gregazione obbligatoria,   istituendo  il  Comune  con- 
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sorziale,  con  la  riunione  obbligatoria  di  quei  comuni 
contermini,  che  separati  come  sono  attualmente,  non 
costituiscono  un  organismo  vitale  e  non  possono 
adempiere  per  l'esiguità  della  popolazione,  del  pa- 
trimonio, delle  proprie  risorse  a  quel  complesso  di 
bisogni  e  d'obblighi  necessari  per  una  comunità  »  (1). 

È  il  principio  di  associazione  diretto  ai  fini  pub- 
blici, dacché  sono  costituiti  da  personalità  reali,  che 
si  uniscono  per  creare  un  ente  nuovo,  con  scopi 
propri  a  cui  le  singole  personalità  non  arrivano. 

Del  concetto  dei  consorzi  obbligatori  il  Bertolini 
fa  un'acuta  critica:  «  È  ovvio  che  la  molteplicità 
delle  separate  amministrazioni  che  si  andrebbero  a 
costituire  porterebbe  una  complicazione  ed  un  in- 
viluppo di  competenze,  richiederebbe  un  soverchio 
numero  di  rappresentanti,  cagionerebbe  uno  sciupìo 
di  tempo  e  di  denaro,  renderebbe  difficile  il  sinda- 
cato da  parte  dei  cittadini  ed  incerta  la  responsa- 
bilità degli  amministratori,  farebbe  infine  prevalere 
nei  singoli  consorzi  indirizzi  amministrativi  diversi 
a  scapito  di  quell'armonia  e  di  quella  correlazione 
pur  tanto  necessaria  fra  i  vari  servizi.  Apparisce 
perciò  razionale,  che  a  quelle  funzioni  al  cui  adem- 
pimento i  minori  comuni  sono  insufficienti,  ciò  che 
li  farebbe  appunto  classificare  in  una  separata  ca- 
tegoria venga  provveduto  con  ordinamento  stabile 
con  unità  di  indirizzo,  con  semplicità  d'organi.  Tutto 
ciò  si  otterrà,  quando  si  attribuiscano  quelle  fun- 
zioni alla  provincia,  naturale  e  permanente  consorzio 
di  comuni.  Proposta  questa  che,  come  ognun  vede 


(1)  Lacava.  Op.  cit. 
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ha  molta  analogia  colle  attribuzioni  che  la  legge  in- 
glese del  1888  ha  deferito  al  County  Council  rispetto 
ai  borghi  di  popolazione  inferiore  ai  diecimila  abi 
tanti  »   (1). 

Non  si  saprebbe  però  spiegare  perchè  se  vediamo 
ora  funzionare  egregiamente  i  consorzi  in  casi  spe- 
ciali, si  possa  supporre,  che  allargato  il  principio 
non  debba  produrre  risultati  ugualmente  soddisfa- 
centi: ci  parrebbe  anzi  che  da  esso  possa  sorgere 
maggior  unità  di  direzione,  minor  sciupìo  di  tempo 
e  di  denaro,  ed  insieme  nessun  vincolo  alla  auto- 
nomia dei  singoli  Comuni  come  certo  sarebbe  il  ri- 
sultato di  una  proposta  come  quella  del  Bertolini, 
rendendoli  mancipi  di  un  ente  estraneo,  impedendo 
gli  effetti  civili  ed  educativi  che  un  maggior  svi- 
luppo di  responsabilità  potrebbe  produrre.  D'altro 
canto  i  consorzi,  come  nota  il  Vacchelli,  circoscri- 
zioni amministrative  di  indole  diversa  dal  Comune 
vero  e  proprio,  relative  a  determinati  interessi  di 
viabilità  di  istruzione,  di  assistenza  od  altro,  rego- 
lati in  base  agli  elementi  che  contengono  ed  alle 
attitudini  che  presentano,  non  hanno  nulla  a  che 
fare  colla  provincia  la  quale  ha  una  sfera  d'azione 
propria  che  eccede  quella  dei  singoli  consorzi  e  dei 
singoli  comuni,  interessi  diretti  suoi  da  curare  che 
non  son  certo  propri  ne  di  quelli  ne  di  questi  ;  nò 
può  credersi  che  essa  lontana  dal  luogo  ove  si  ma- 
nifestano i  bisogni  a  cui  il  Comune  o  il  consorzio 
devono  soddisfare,  possa  seriamente  interessarsi  di 
ciò  che  non  entra  nella  sua  sfera,   tanto    più    dopo 


(l)  Bertolini  Op.  cit. 
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il  meschino  risultato  che  ha  dato  la  provincia  quale 
tutrice  dei  Comuni  e  delle  Opere  Pie. 

I  consorzi  quali  personalità  di  diritto  pubblico 
esistono  presso  tutte  le  nazioni  moderne  in  quanto 
vengono  a  completare  l'ordinamento  amministrativo, 
coordinando  le  singole  unità  comunali  allo  Stato  là 
dove  non  bastano  o  non  esistono  enti  organici  in- 
termedi. In  Germania  V Amtsverbandt  fatto  organo 
e  centro  di  singole  funzioni  comunali  consorziate 
supplisce  alla  difettosa  organizzazione  storica  comu- 
nale tedesca,  sopratutto  nelP  intento  di  sostituire  ai 
piccoli  comuni  un  altro  organismo,  un  ente  giuri- 
dico che  li  riunisca  in  gruppi  e  li  rappresenti  per- 
manentemente. In  Inghilterra  il  consorzio  è  appli- 
cato su  larga  scala  :  si  può  anzi  dire  che  informi  di  se 
tipicamente  tutto  l'ordinamento  amministrativo  in- 
glese, favorito  in  ciò  dal  suo  carattere  di  specializ- 
zazione dei  diversi  servizi  in  diverse  autorità,  a 
differenza  del  tipo  nostro  tutto  concentrato  in  una 
unica  autorità  comunale. 

Così  abbiamo  le  Unions  e  i  Districts  per  le  diverse 
attribuzioni  della  vita  comunale,  per  le  strade,  per 
l'assistenza  dei  poveri,  illuminazione,  polizia  sani- 
taria, scuole,  ecc.  E  benché  anche  ivi  si  trovi  la 
tendenza  ad  un  concentramento  di  diverse  materie 
in  una  stessa  autorità  (1),  tuttavia  tali  associazioni, 
che  per  scopi  speciali  si  sono  andate  costituendo 
sotto  forma  di  raggruppamenti,  parte  coattivi,  parte 
volontari,  nelle  parrocchie,  sono  sempre  organismi 
vivi    nella    coscienza   del    popolo    inglese,  tanto  da 


(i)  Chalmers.  Locai  govemment. 
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poter  logicamente-  prevedere  che  essi  faranno  parte 
vitale  di  un  non  lontano  riordinamento  ammini- 
strativo. 

In  Italia  il  principio  consorziale  già  esiste  da  gran 
tempo  ed  ha  gloriose  e  vecchie  tradizioni.  «  Molte 
Provincie  lombarde  del  secolo  scorso  si  reggevano 
con  un  sapiente  statuto  rurale  rimasto  tuttora  celebre. 
Per  esso  tutti  i  minori  Comuni  e  terre  erano  con- 
sorziati nelle  Pievi  o  Delegazioni  foresi  :  ognuna  di 
queste  era  rappresentata  dal  convocato  delle  sue 
Deputazioni  comunali,  e  si  amministrava  a  mezzo 
di  un  cancelliere  che  era  insieme  ufficiale  governa- 
tivo, liberamente  eletto  dal  convocato  stesso  »  (1), 
E  il  Minghetti  nel  1861  nel  presentare  alla  Camera 
il  suo  progetto  di  ordinamento  amministrativo  dello 
Stato,  diceva:  «  Chiedeva  a  me  stesso  se  non  fosse 
possibile  dare  ancora  altre  facoltà  air  iniziativa  ed 
air  azione  dei  privati  e  delle  associazioni,  e  spon- 
taneo mi  veniva  il  concetto  dei  consorzi,  i  quali  esi- 
stono in  Italia  ab  antico,  talvolta  con  regole  fisse, 
più  spesso  con  norme  consuetudinarie,  ma  pure  esi- 
stono e  provvedono  ad  interessi  rilevanti,  special- 
mente in  materia  di  acque  e  strade.  Non  potrebbero 
così  svolgersi  ed  estendersi  a  maggiori  uffici?... 
Una  legge  sui  consorzi  non  ha  il  suo  riscontro  in 
nessun' altra  legislazione  d'Europa:  esistono  con- 
sorzi, trovano  regole  in  varie  leggi  speciali;  ma 
una  legge  che  le  riunisca  e  ne  favorisca  lo  svolgi- 
mento e  la  moltiplicazione  ancora  non  esiste.  » 

Ed  anche  nei  molteplici  progetti  che  vennero  pre- 


(1)  Atti  della  Giunta  del  censimento  milanese.  GoTernodi  Maria  Teresa. 
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sentati  per  dare  uno  stabile  assetto  air  ordinamento 
amministrativo  dello  Stato,  tentativi,  ne'  quali  del 
resto  era  da  lamentarsi  l'assenza  di  ogni  largo  ideale 
e  la  preoccupazione  legislativa  si  rivolgeva  piuttosto 
al  tecnicismo  che  allo  spirito  delle  istituzioni,  il 
principio  della  formazione  dei  consorzi  comunali  resta 
sempre,  anzi  prende  forme  più  concrete  e  positive. 
«  La  vostra  Commissione,  pur  ammettendo  che  l'au- 
tonomia debba  essere  uguale  per  tutti  i  comuni,  e 
non  negando  che  talvolta  dei  piccoli  comuni  sono 
meglio  amministrati  di  alcuni  più  ricchi  e  popolosi 
non  pertanto  non  può  disconoscere  che  molti  per 
la  esiguità  della  loro  popolazione,  patrimonio  e  ri- 
sorse non  ponno  adempiere  ai  loro  bisogni  né  agli 
obblighi  che  tendono  continuamente  ad  accrescersi, 
ond'è  che  più  che  alla  classificazione  dei  Comuni,  essa 
terrebbe  al  consorzio  obbligatorio  di  quei  piccoli 
Comuni  contermini  che  per  le  condizioni  sopradette 
ai  loro  obblighi  non  adempiono.  E  quindi  se  man- 
tenendosi pure  ai  più  piccoli  Comuni  i  loro  Consigli 
Comunali,  i  loro  bilanci  con  le  loro  autonomie  lo- 
cali in  alcuni  servizi  fosse  costituito  presso  di  noi 
il  Comune  Consorziale  non  come  divisione  ammini- 
strativa, ma  come  un  ente  morale  destinato  a  sop- 
perire a  maggiori  bisogni  con  un  Consiglio  Consor- 
ziale e  con  autorità  locali  proprie,  avremmo  da  una 
parte  mantenuta  l'uguaglianza  dei  Comuni  di  fronte 
alla  loro  costituzione  ed  attribuzioni,  e  da  un'altra 
fissati  alcuni  criteri  di  distinzione  fra  essi  dal  punto 
di  vista  dei  maggiori  e  più  interessanti  servizi  co- 
munali. Sarebbero  così  assicurati  molti  servizi  per 
la  cui  inadempienza  ora  si  reclama   a   danno  delle 
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libertà  locali  1'  ingerenza  e  la  tutela  dello  Stato  ;  ed 
il  Comune  Consorziale,  potrebbe  avere  la  più  larga 
partecipazione  alle  funzioni  governative,  ed  addive- 
nire il  più  valido  mezzo  che  si  possa  avere  dall' Am- 
ministrazione dello  Stato.  Né  sarebbe  ultima  consi- 
derazione quella  che  il  Comune  consorziale  avrebbe 
in  se  maggiori  risorse  economiche  e  potrebbe  ap- 
portare nel  bilancio  diminuzione  di  non  poche  spese 
di  amministrazione.  > 

Così  scriveva  la  Commissione  Parlamentare  inca- 
ricata di  esaminare  il  progetto  Depretis  del  1882  ; 
e  la  relazione  municipale  nel  progetto  Crispi  1888 
così  illustrava  l'art.  12.  «  Molti  nostri  borghi  e  vil- 
laggi hanno  nome  di  comuni  senza  averne  la  vita- 
lità, e  impotenti  a  provvedere  ai  loro  bisogni,  ad 
amministrare  i  loro  interessi,  vivono  vita  languida 
ed  inerte.  Per  toglierli  dall'  isolamento  e  dall'  im- 
potenza in  cui  sono  per  mancanza  di  attività  e  per 
collegare  viemmeglio  l' interesse  locale  al  generale, 
si  concede  la  facoltà  di  unirsi  in  consorzio  per  certi 
servizi  comuni  la  cui  trascuranza  fa  reclamare  a 
danno  delle  libertà  locali,  l' ingerenza  dello  Stato. 
Non  si  rende  obbligatorio  il  consorzio,  perchè  la 
coazione  male  si  confà  col  sentimento  di  autonomia 
che  conviene  rafforzare  potendo  esso  conferire  effi- 
cacemente allo  sviluppo  delle  libertà  comunali. 

E  dunque  nella  tradizione  nostra  questo  principio 
dei  consorzi  che  per  parecchi  servizi  speciali  e  non 
coattivamente  sono  già  attuati.  Tuttavia  è  facile  ri 
levare  che  rispettando  assolutamente  la  esistenza 
attuale  del  Comune,  senza  preoccupazione  della  sua 
reale  vitalità*  il  concetto  del  consorzio  si  presenta 
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del  tutto  parziale  e  come  eccezione.  In  un  ordina- 
mento amministrativo  più  razionale  invece,  il  con- 
sorzio fondato  sul  principio  di  associazione,  ed  allo 
scopo  precipuo  di  completare  la  personalità  deficiente 
-dei  comuni  minori  aggregandosi  assieme  in  circo- 
scrizioni più  vaste  e  vitali,  non  può  a  meno  di  as- 
sumere una  figura  giuridica  a  sé,  speciale,  di  colletti- 
vità di  singoli  interessi,  ed  una  posizione  importante 
che  nei  suoi  effetti,  li  parificherebbe  ai  comuni  veri 
e  propri,  capaci  di  una  completa  autonomia,  e  so- 
pratutto un  carattere  generale  più  di  quel  che  oggi 
non  abbiano,  un  vero  e  proprio  istituto  a  se  insomma 
facente  parte  dell'ordinamento  amministrativo. 

E  la  ragione  precipua  della  nessuna  riuscita  che 
finora  si  è  avuta,  sta  appunto  in  ciò  che  tali  con- 
sorzi, per  un  rispetto  eccessivo  delle  autonomie  co- 
munali, non  si  sono  mai  voluti  rendere  coattivi  (1). 
È  un  vecchio  pregiudizio  di  cui  siamo  tuttora  im- 
bevuti noi  latini,  teorici  e  platonici  adoratori  di  un 
concetto  molto  ristretto  della  libertà.  Il  problema 
delle  circoscrizioni  è  di  ordine  pubblico,  e  se  il  ri- 
spetto delle  autonomie  individuali  e  delle  personalità 
collettive  può  essere  di  gran  peso  nello  studio  di 
un  ordinamento  amministrativo,  non  ne  viene  però 
di  conseguenza  che  il  riordinamento  generale  possa 
essere  sacrificato  ad  esigenze  locali,  che  il  più  delle 
volte  non  sono  che  meschini  pregiudizi  di  campanile 
a  un  malinteso  amor  proprio,  a  tradizioni,  a  tendenze 


(i)  La  Giunta  nominata  dalla  Commissione  legislativa  (1861).  relatore 
Di  San  Martino,  proponeva  che  i  Comuni  con  popolazione  inferiore  ai 
1500  abitanti  dovessero  essere  riuniti  ai  Comuni  contermini.  Minghetti 
faceva  subentrare  all'obbligo  la  facoltà. 
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di  enti  che  per  sé  stessi  non  hanno  vitalità  suffi- 
ciente. Giustamente  nota  il  Calenda  che  «  se  deve 
essere  spontanea  la  fusione  dei  Comuni,  può  essere 
forzata  l'associazione  in  consorzio.  Non  si  distrugge 
quel  che  la  natura  o  la  storia  nel  correre  dei  secoli 
ha  creato,  ma  lo  Stato  esercita  una  sua  alta  funzione, 
mettendoli  in  grado  di  compiere  i  doveri  assegnati 
a  tali  enti  con  minor  sacrificio  dei  contribuenti  »  (1). 
Non  vi  è  possibile  correlazione  fra  la  volontà  del- 
l'ente e  la  necessità  sociale,  dacché  questa  deve 
sempre  prevalere  di  fronte  a  quello  :  ora  per  un 
Comune  la  quistione  è  di  vita  o  di  morte,  di  per- 
dita di  una  personalità  reale  che  ha  tradizioni  pro- 
prie, per  fondersi  in  quello  di  altro  comune  :  per 
lo  Stato  invece  questa  è  suprema  necessità,  imposta 
dalla  sua  stessa  ragione  di  essere,  contro  cui  non 
può  bastare  il  rispetto  ad  una  pretesa  libertà  che 
non  è  che  arbitrio.  «  Condizione  inseparabile  del- 
l'aumento della  libertà  politica  è  la  diminuzione  della 
libertà  individuale,  è  il  sacrificio  di  ciò  che  piace 
o  torna  meglio  all'  individuo  per  comodo  e  benefìcio 
di  tutti.  In  altre  parole  la  libertà  pubblica  si  nutre 
di  disciplina  privata,  e  concede  un  campo  sempre 
più  ristretto  all'arbitrio  o  al  capriccio  di  ciasche- 
duno perchè  ciascheduno  è  ordinato  coi  molti.  Si 
diventa  tutti  in  certa  maniera  ruote  di  una  mac- 
china, congegnate  necessariamente  col  giro  di  tutte 
le  altre  »  (2).  E  questo  oltre  che  per  le  persone 
fisiche  è  perfettamente  vero  per  le  personalità  giu- 


(1)  Calenda.  La  regione  nell'ordinamento  italiano. 

(2)  Gabelli.  L'uomo  e  le  scienze  morali. 
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ridiche  che  sono  create  appunto  per  raggiungere 
alti  scopi  sociali,  e  che  a  maggior  ragione  possono 
e  devono  essere  plasmate  in  modo  da  essere  quanto 
più  è  possibile  adattate  per  rispondere  al  loro  scopo. 
D'altra  parte  non  è  poi  del  tutto  vero  che  questo 
attaccamento  sia  tale  da  non  poter  cedere  anche  ai 
più  inflessibili  ragionamenti,  come  vorrebbe  il  Ber- 
tolini.  Anzitutto  anche  la  interna  autonomia  dei  pic- 
coli Comuni  consorziali,  per  quanto  non  riguarda 
gli  interessi  dell'associazione  non  dovrebbe  né  po- 
trebbe essere  toccata;  ed  è  in  oltre  sicuro  che 
anche  qui,  il  concetto  economico  prevale,  e  si  può 
affermare  fin  d'ora  che  se  i  comuni  ricchi,  che  hanno 
cioè  già  la  vitalità  sufficiente  per  vivere  da  se,  pos- 
sono tenere  molto,  ciò  che  è  giusto,  alla  loro  libertà 
ed  autonomia  completa,  non  è  meno  certo  che  i 
Comuni  minori,  che  attualmente  e  da  tanto  tempo 
si  dibattono  angosciosamente  in  una  condizione  eco- 
nomica tristissima,  non  potrebbero  a  meno  di  acco- 
gliere come  un  reale  benefìcio  una  disposizione,  di 
legge  che  li  pone  in  grado,  senza  menomarne  real- 
mente la  libertà  e  l'autonomia,  di  far  fronte  alle 
enormi  e  crescenti  spese  che  la  nuova  civiltà  impone. 

Quali  gli  effetti  di  tale  riforma? 

Basterebbe,  a  farsene  sostenitori,  il  fatto  di  non 
lieve  importanza  di  avere  con  ciò  ben  stabilito  la 
sfera  d'azione  delle  amministrazioni  comunali  e  la 
loro  personalità  sociale  e  giuridica  con  una  divisione 
razionale  dei  Comuni  nel  senso  moderno  dell'auto- 
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nomia.  Basterebbe  il  fatto  che  da  questa  coopera- 
zione dei  diversi  comuni  verrebbero  diminuite  le 
spese  cEe  ora  pesano  gravemente  su  ciascuno  :  quello 
che  simili  unioni  porterebbero  naturalmente  ad  idee 
più  larghe  di  civiltà,  di  interessi  comuni,  togliendo 
il  più  delle  volte  le  ragioni  di  attriti,  che  spesso 
nei  piccoli  centri  sono  cosi  vive,  coi  centri  conter- 
mini, e  che  hanno  più  che  altro  ragione  di  essere 
in  vecchie  volgari  tradizioni. 

Ma  ciò  che  a  me  pare  il  vantaggio  più  evidente, 
sarebbe  quello  di  eliminare  ogni  indirizzo  partigiano, 
le  prevalenze  e  le  prepotenze  di  famiglie  o  di  pic- 
cole consorterie,  che  sono  una  delle  piaghe  più  de- 
plorate dei  nostri  comuni.  Nel  parlamento,  nei  grandi 
centri,  i  quali  hanno  in  se  una  forza  effettiva  di 
vita,  per  l'opera  dei  partiti,  diverse  sono  le  forze 
che  vengono  rappresentate  :  le  influenze  che  in  un 
dato  senso  può  far  valere  una  regione,  vengono 
sempre  controbilanciate  da  quelle  di  altre  regioni 
con  idee,  indirizzi,  principi  diversi:  nei  Comuni 
grandi  la  stessa  opera  viene  fatta  dai  partiti,  la  cui 
vitalità  si  può  esplicare  in  sensi  diversi,  cosicché 
dall'  attrito  ne  esca  una  forza  effettiva  e  cosciente. 

Questo  nei  piccoli  Comuni,  non  c'è,  ed  è  una 
delle  ragioni  principali  per  cui  hanno  potuto  attec- 
chire, svolgersi  per  lunghe  serie  d'anni,  delle  con- 
sorterie locali,  per  cui  si  è  infeudata  ad  una  fami- 
glia od  a  poche  l' intera  amministrazione  e  spesso 
tutte  le  cariche  pubbliche  :  e  non  occorre  certo  cor- 
rere molto  per  trovare  esempì.  In  una  amministra- 
zione consorziale  invece  tutto  questo  non  potrebbe 
succedere,  dacché  l' azione,  l'influenza,  di  un  comune 
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esercitata  in  un  senso,  verrebbe  sempre  ad  essere 
paralizzata  da  quella  degli  altri  fatta  sentire  in  senso 
diverso,  dacché  o  vi  sarebbe  contrasto  d' interessi, 
o  disinteresse  completo  a  ciò  che  sia  il  regolare  an- 
damento dell'amministrazione  :  e  tale  riforma,  com- 
pletata naturalmente  da  un  razionale  sistema  di 
responsabilità  degli  amministratori  non  potrebbe  a 
meno  di  togliere  molti  degli  inconvenienti  che  si 
manifestano  nei  nostri  comuni  minori, 


CAPITOLO  VI, 

C)  L'ordinamento  interno  del  Comune 
ed  i  segretari  Comunali. 

I  progetti  di  legge  di  Rudinì  e  Chigi  sui  segretari  comunali.  La  posi- 
zione giuridica  del  sogretario  comunale  di  fronte  agli  amministratori 
e  di  fronte  allo  Stato.  È  un  mero  strumento  o  ha  parte  attiva,  in- 
tegrante nel  compimento  degli  atti  amministrativi  ?  Il  controllo  del 
segretario  comunale  e  l'autonomia.  Le  funzioni  delegate  al  Comune 
ed  il  sindaco  elettivo.  Il  progetto  Lanza  ed  il  discorso  Spaventa.  Il 
progetto  di  Rudinì  sulla  riforma  della  Polizia  locale.  Il  segretario 
comunale  ufficiale  del  Governo  per  lo  Stato  Civile  e  per  la  Pubblica 
Sicurezza.  Stabilità,  stipendio,  pensione,  diritti  é  doveri  dei  segre- 
tari comunali. 

Da  qualche  tempo  si  è  manifestato  un  vivo  movi- 
mento di  risveglio  da  parte  dei  segretari  comunali, 
i  quali  organizzati  in  associazioni,  con  pubblica- 
zioni e  congressi  tentano  di  rivolgere  a  se  l'at- 
tenzione pubblica,  allo  scopo  di  ottenere  un  miglio- 
ramento nella  loro  posizione  economica  e  sociale.  E 
tali  voti  di  cui  nessuno  può  disconoscere  la  giustizia 
sono  stati  ora  concretati  in  un  progetto  di  legge  del 
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ministro  di  Rudinì,  meglio  sviluppati  e   completati 
in  altro  disegno  di  iniziativa  parlamentare  dell'ono- 
revole Chigi.  L'uno  e  l'altro  però    non   hanno   che 
uno  scopo  solo  ;  quello  di  garantirne  quanto   più  è 
possibile  la  posizione  di  fronte  agli   arbitri,    ai   ca- 
pricci delle  maggioranze,  a  migliorarne  la  posizione 
economica,  sia  con  un    minimum   di   stipendio,    sia 
coll'assicurar  loro  un   pane  per   la   vecchiaja.    Ora 
non  vi  ha  chi  non  veda  che  la   quistione    è    molto 
più  ardua  e  più  complessa  di  quanto  a  prima  vista 
non  paja,  e  che  altri  più  importanti   problemi   che 
nella  legge  non  sono  neppur  sfiorati  ne  costituiscono 
il  presupposto  necessario,  e  finche  non  sia  trattata 
completamente  da  tutti  i  lati,  credo  difficile,  anche 
se  la  legge  potesse  approdare,  che  possa  dirsi  defini- 
tivamente risolta.  Vi  è  un  lato  di  cui  non  è  accenno 
nelle  leggi  vigenti,  e  che  finora  non  è  stato  neppur 
discusso,  mentre  mi  pare  sia  il  nocciuolo  vero  della 
quistione,  e  da  cui  derivano  come  logica  conseguenza 
tutti  gli  altri,  il  problema  cioè  di  definire  le  funzioni, 
la  sfera  d'azione,  la  competenza  del  segretario  ne- 
gli affari  del  Comune,  la  sua  posizione  giuridica  di 
fronte  agli  amministratori  e  di  fronte  allo  Stato  (1). 


(1)  Ch'io  mi  sappia  solo  in  un  articolo  pubblicato  sul  Manuale  degli 
amministratori  del  1  gennajo  1897  del  dott.  Romelli  di  Breno,  è  stato 
accennato  in  modo  incidentale,  alla  quistione  :  «  Nessun  testo  di  logge, 
ad  eccezione  degli  art.  20  della  legge  11  luglio  1894  n.  286  e  37  della 
legge  pari  data  n.  287  autorizza  il  segretario  a  impedire  o  mettere  in 
rilievo  qnalsiasi  irregolarità:  secondo  il  concetto  patente  dalle  vigenti 
leggi  il  segretario  è  mero  strumento,  e  questo  è  male,  specie  per  la  mag- 
gior parte  dei  piccoli  Comuni,  ad  eccezione  dei  pochi  amministrati  da 
persone  illuminate,  amanti  di  elevare  le  funzioni  del  segretario  a  dignità 
d'ufficio.    » 
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È  ufficiale  pubblico  i  cui  verbali  ed  atti  fanno 
fede  fino  a  che  non  sieno  impugnati  di  falso:  coa- 
djuva  il  sindaco  in  tutte  le  sue  attribuzioni,  può 
fare  da  Pubblico  Ministero  in  Pretura,  da  ufficiale 
di  Stato  Civile;  roga  i  contratti  che  rivestono  il 
carattere  di  atti  pubblici  come  quelli  dei  notai  : 
tutto  l'ordinamento  comunale  si  può  dire,  è  imper- 
niato suir  istituzione  di  questo  ufficio  speciale,  che 
è  l'anima,  la  mente  direttiva,  è  quello  che  porta 
neiramministrazione  quella  tradizione  di  continuità 
che  altrimenti  non  potrebbe  avere.  Anzi,  il  segre- 
tario comunale  ha  tutti  i  caratteri  per  essere  con- 
siderato un  vero  e  proprio  pubblico  funzionario,  per 
certi  aspetti  ancora  più  che  dal  comune,  dallo  Stato, 
il  quale  esige  infatti  da  lui  garanzie  di  capacità, 
con  T  imposizione  di  esami,  con  speciali  privilegi 
riguardanti  tale  sua  condizione.  Ebbene,  nel  Comune, 
ove  lo  Stato  non  ha  degli  amministratori  altra  ga- 
ranzia ne  di  conoscenza,  né  di  rispetto  della  legge, 
né  di  sentimento  di  equità  e  di  giustizia,  che  quella 
che  viene  dal  diritto  loro  ad  essere  elettori,  questo 
pubblico  funzionario  che  è,  che  può  fare  per  im- 
porre il  rispetto  della  legge,  perchè  le  garanzie  spe- 
ciali che  lo  Stato  reclama  per  concedergli  il  diritto 
di  essere  tale,  possano  essere  seriamente,  legalmente 
poste  in  atto  ?  È  uno  strumento,  ha  semplicemente 
un'  azione  passiva  nell'adempimento  degli  atti  del 
Comune,  in  taluni  casi  col  solo  scopo  di  dare  a  tali 
atti  un'efficacia  che  altrimenti  non  potrebbero  avere, 
oppure  ha  il  diritto,  come  parrebbe  per  il  fatto  che 
la  legge  lo  riconosce  come  pubblico  ufficiale  ed  esige 
da  lui  svariatissime  cognizioni  ed  una  non  indiffe- 
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rente  coltura  giuridica,  di  sorvegliare  a  che  la  legge 
venga  osservata,  di  impedirne  ogni  violazione  da 
parte  degli  amministratori?  La  legislazione  nostra 
non  ha  mai  saputo  determinare  meglio  tale  lato  della 
quistione,  che  si  riconnette  intimamente  allo  studio 
dell'ordinamento  stesso  del  Comune,  né  di  esso  vi 
è  alcun  cenno,  neppure  nei  progetti  recentemente 
preparati. 

Eppure  mi  pare  che  in  questo,  molto  più  che  in 
tutte  le  estrinseche  garanzie  di  sicurtà  che  si  vo- 
gliono dare  al  segretario  comunale  contro  gli  ar- 
bitri dei  consigli  comunali  e  le  prepotenze  dei  sin- 
daci, credo  possa  trovarsi  la  più  seria,  la  più  positiva 
delle  garanzie  morali  e  materiali  per  il  segretario 
stesso,  per  il  Comune,  per  lo  Stato.  Come  è  ben 
determinata  la  ragion  d'essere,  lo  scopo,  le  funzioni 
degli  amministratori,  del  Sindaco,  della  Giunta,  de- 
vono egualmente  esserlo  quelle  del  segretario,  che 
pure  è  nell'organismo  del  Comune  parte  vitale  e 
necessaria,  e  nello  stesso  tempo  un'  istituzione  con 
attribuzioni,  scopi,  del  tutto  diversi  da  quelli  degli 
amministratori.  Abbiamo  da  una  parte  gli  ammini- 
stratori, scelti  dalla  volontà  che  si  presume  essere 
quella  del  paese,  ai  quali  spetta  la  parte  sostanziale 
dell'amministrazione,  il  dare  un  determinato  indi- 
rizzo, l'esplicazione  del  proprio  programma,  l'ordi- 
nare, nei  limiti  stabiliti  dalla  legge,  le  spese  sotto 
la  propria  responsabilità  ;  insomma  tutto  ciò  che  è 
richiesto  perchè  l'organismo  del  Comune  adempia 
al  proprio  fine.  Di  fronte  ad  essi  che  è  il  segretario  ? 
Se  non  fosse  che  un  semplice  esecutore  materiale, 
se  a  lui  non  spettasse  altro  obbligo  che  quello  pas- 
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sivo  di  dar  forma  legale  agli  atti  degli  amministra- 
tori, qualunque  essi  fossero,  ne  verrebbe,  come  in- 
fatti oggi  ne  viene,  una  conseguenza  troppo  strana, 
cioè  che  mentre  le  garanzie  di  capacità  e  di  coltura 
che  da  esso  lo  Stato  richiede,  le  funzioni  speciali  ad 
esso  attribuite  gli  danno  l'aspetto  di  un  vero  pub- 
blico funzionario,  possa  poi  essere  costretto  a  diven- 
tare uno  strumento  passivo  nelle  mani  degli  eletti 
popolari,  debbono,  occorrendo  coprire  fino  ad  un 
certo  punto  colla  veste  della  legalità  atti  che  per  se 
stessi  sono  pienamente  illegali,  e  spesse  volte  sotto 
ogni  aspetto  riprovevoli,  e  che  egli,  colla  dipendenza 
passiva  in  cui  è  lasciato  oggi  dagli  amministratori, 
non  può  rifiutare  di  compiere  senza  attirarsi  odi  e 
e  rancori  contro  i  quali  egli  si  trova  completamente 
indifeso. 

Neir organismo  amministrativo  comunale  il  segre- 
tario deve  essere  qualcosa  di  più.  Più  che  un  sem- 
plice esecutore  materiale  degli  ordini  del  Sindaco  e 
della  Giunta,  deve  integrare  la  capacità  della  rap- 
presentanza elettiva,  nel  senso  di  dare  ai  loro  de- 
liberati una  forma  ed  una  forza  che  per  sé  non  hanno. 
Egli  non  può  avere  un'azione  semplicemente  passiva 
quale  può  essere  quella  di  un  notajo  che  con  la  sola 
presenza  basta  a  dare  efficacia  ad  un  atto,  ma  piut- 
tosto un'azione  tutta  attiva,  un  vero  e  proprio  ele- 
mento integrante,  necessario  a  completare  la  capa- 
cità dell 'amministratore.  Fra  lo  Stato,  il  quale  deve 
attuare  i  propri  fini,  e  l'amministratore  eletto  dalla 
società,  chiamato  a  portare  la  sua  azione,  la  sua 
attività  nella  vita  pubblica,  ntm  vi  deve  essere,  chi 
possa  in  certo  modo  attenuare  la  responsabilità   di 
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questi  indicando  sempre  i  limiti  che  la  Legge  loro 
impone  fino  ad  impedire,  ove  occorra,  nei  limiti  della 
sua  competenza,  cioè  per  quanto  riguarda  la  lega- 
lità dell'atto,  anohe  lasciando  a  parte  qualsiasi  ap- 
prezzamento sulla  opportunità  e  sul  merito,  il  com- 
pimento dell'atto  stesso?  In  altre  parole  un  vero 
rappresentante  della  legge  che  ne  garantisca  l'os- 
servanza, un  correttivo  naturale  del  sistema  rappre- 
sentativo nel  seno  stesso  del  Comune. 

Delineata  così  la  sfera  d'azione  precisa  del  se- 
gretario e  quella  degli  amministratori,  ben  deter- 
minate le  diverse  responsabilità,  è  facile  compren- 
dere clic  non  sarebbero  più  possibili  abusi  dall'una 
o  dall'altra  parte  perchè  la  diversità,  di  scopo  por- 
terebbe naturalmente  ad  un  reciproco  controllo  ri- 
dondante a  tutto  beneficio  della  regolarità  del  ser- 
vizio e  dell' interesso  desfli  amministrati. 


* 


Tale  teorica  che  del  resto  non  sarebbe  che  una 
applicazione  pratica  del  principio  della  responsabilità 
dei  pubblici  funzionari,  nei  quali  la  dipendenza  non 
esclude  la  responsabilità  per  fatti  compiuti  anche 
per  ordine  altrui  (1)  non  potrebbe  considerarsi  in 
alcun  modo  una  limitazione  della  libertà  degli  am- 
ministratori. La  libertà,  compresa  nel  senso  moderno 
della  parola,  non  è  né  può  essere  sconfinato  arbi- 
trio di  fare  ciò   che    meglio   accomoda,    ma,  sopra- 


(1)  Vedi  E.  Orlando:    Principi   dì   diritto  amministrai  irò.   Firenze. 
Barbera,  1892. 
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tutto  negli  amministratori  quali  mandatari  del 
popolo,  non  è  che  il  dovere  di  osservare  stretta- 
mente la  legge.  I  rappresentanti  comunali  non  sono 
già  tali- per  poter  agire  come  lor  meglio  talenta, 
bensì  per  raggiungere  uno  scopo  di  benessere  sociale, 
preordinato  nella  propria  sfera  d'azione  a  quello 
dello  Stato.  E  sempre  un  progresso  quello  che  pur 
lasciando  completa  la  libertà  degli  amministratori 
di  far  ciò  che  è  interesse  del  Comune,  limita  tut- 
tavia la  possibilità  del  male  :  il  che  è  l'essenza  stessa 
del  principio  di  libertà. 

Agli  amministratori  comunali  perciò  l'iniziativa 
dell'azione,  il  giudizio  sull'opportunità  dell'atto  am- 
ministrativo, la  deliberazione  della  spesa:  al  segre- 
tario il  giudizio  legale  dell'atto  in  se  e  di  fronte 
alle  condizioni  del  bilancio,  fino  al  rifiuto  di  con- 
correre coli' opera  e  colla  firma  al  legale  compimento 
dell'atto  stesso.  Ritenere  che  basti  un  semplice  visto, 
tutto  al  più  un  decreto  di  annullamento  da  parte 
dell'autorità  governativa  o  dei  sempre  ipotetici  ri- 
corsi per  assolvere  completamente  da  ogni  respon- 
sabilità gli  autori  di  una  deliberaziene  o  di  un  atto 
da  cui  chissà  quali  danni  possono  venire  al  Comune, 
non  è  giusto.  Il  più  delle  volte  chi  vuol  eludere 
la  legge,  è  sempre  colui  che  sa  giuocare  troppo  bene 
anche  l'Autorità  per  non  saper  mascherare  colle 
parvenze  della  legalità  anche  qualsiasi  arbitrio  o 
prepotenza,  qualsiasi  atto  più  dannoso,  senza  che 
l'Autorità  stessa,  lontana  di  solito  dal  luogo  dove 
la  deliberazione  è  presa,  senza  alcun  interesse  o  pos- 
sibilità di  scoprire  il  giuoco,  di  poter  legalmente 
opporsi,  non  si   trovi    perciò    in   una   condizione   di 
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inferiorità,  quella  stessa  degli  onesti,  che  nella  ret- 
titudine della  vita  e  del  pensiero,  diventano  indifesi 
contro  i  birbanti. 

Quando  invece  di  ogni  atto  venisse  lasciato  pesare 
la  responsabilità,  e  sul  segretario  che  della  lega- 
lità e  dell'  opportunità  dell'atto  è  giudice  compe- 
tente, e  non  ha  1'  interesse  che  ponno  avere  gli  am- 
ministratori a  compiere  Tatto  illegale  ed  a  difenderlo, 
e  sugli  amministratori  stessi,  ciò  dovrebbe  essere 
sufficiente  perchè  l'uno  e  gli  altri  debbano  diven- 
tare oculati  e  guardinghi  prima  di  assentire  leggier- 
mente ad  atti  inconsulti,  ed  assumere  responsabilità 
che  non  dovrebbero  essere,  come  oggi,  puramente 
nominali. 

In  tal  modo  il  segretario  comunale  di  fronte  al 
Comune  sarebbe  una  garanzia  di  retta  amministra- 
zione, avendo  colle  facoltà  nuove  attribuitegli  anche 
le  corrispondenti  responsabilità  :  di  fronte  allo  Stato 
acquisterebbe  il  carattere  di  un  primo  controllo,  che 
colla  conoscenza  profonda  delle  condizioni  speciali 
in  cui  l'atto  di  esplica,  del  bilancio,  del  paese,  diventa 
di  suprema  importanza,  una  vigilanza  più  oculata 
e  più  schietta  di  quel  che  oggi  non  sia,  vigilanza  così 
costituita  dalla  fusione  stessa  dell'elemento  gover- 
nativo di  cui  il  segretario  sarebbe  emanazione,  in 
mezzo  al  comunale,  e  che  completata  col  concetto  delle 
ispezioni ,  renderebbe  del  tutto  inutile  la  tutela 
delineando  e  determinando  più  completamente  le  di- 
verse responsabilità.  Perchè  è  da  notare  una  gra- 
vissima considerazione,  che  solo  quando  l'atto  am- 
ministrativo può  essere  compreso  da  chi  lo  compie 
al  suo  giusto  valore,    quando   le   condizioni   intrin- 
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sedie  ed  estrinseche  in  cui  si  esplica  permettono  di 
poterne  giudicare  la  portata,  gii  effetti,  V  importanza, 
solo  allora  la  responsabilità  può  essere  reale  ed  ef- 
fettiva. Ed  è  questa  la  ragione  per  cui  oggi  la  re- 
sponsabilità è  più  clic  altro  nominale,  perchè  essa 
cadrebbe  su  troppi  incoscienti,  pei  quali  non  vi  è 
altra  colpa  che  la  buona  fede,  V  ignoranza  della 
legge,  degli  effetti  dell'atto  compiuto  od  omesso. 

Ne  a  ciò  soltanto  si  restringe  la  innovazione  nella 
figura  giuridica  del  segretario  comunale.  Nell'am- 
bito del  Comune  moderno  vi  sono  due  sfere  d'azione 
del  tutto  distinte  fra  loro  :  l'ima  che  è  quella  pro- 
pria dell'associazione  comunale  determinata  dalla 
natura  dallo  scopo,  dalle  funzioni  stesse  che  spet- 
tano al  Comune;  l'altra  che  è  propria  dello  Stato, 
demandata  per  ragioni  d'ordine  più  che  altro  al 
Comune,  che  rientra  nel  l' Amministrazione  generale 
del  paese,  riguarda  l'esecuzione  di  leggi  dello  Stato, 
rispetto  a  cui  il  Comune  agisce  come  delegato  e 
mandatario  (1).  «  Nell'una  lo  Stato,  dice  il  Bertolini 
oltreché  determinare  colle  sue  leggi  i  modi,  le  forme, 
i  limiti  di  quella  competenza  amministrativa,  deve 
riservarsi  un  potere  di  sorveglianza  sulla  concreta 
loro  azione  per  salvaguardare  nell'osservanza  della 
legge  l'unità  e  l'armonia  nel  complesso  della  pub- 
blica amministrazione  ed  impedire  lesioni  perturba- 
trici dell'ordine  e  del  benessere  pubblico,   Rispetto 


(i)  Vedi  Mkygr.  Das  VerwaltungxrecM.  —  Stexgel.  Die  organisatbn 
der  prèussischen  ÌVenoaltiing,  ecc. 


DELL'ORDINAMENTO    AMMINISTRATIVO  101 

alle  incombenze  delegate,  di  carattere  direttamente 
governativo,  non  è  più  semplice  sorveglianza,  bensì 
vero  e  proprio  potere  disciplinare,  che  sorpassando 
la  personalità  collettiva  dell'associazione  comunale, 
preme,  colpisce  in  modo  immediato  gli  individui»  (1). 

L' impossibilità  di  tenere  funzionari  governativi  in 
tutti  i  Comuni,  ed  il  diritto  che  finora  gli  spettava 
di  nomina  dei  sindaci,  dava  mezzo  allo  Stato  di  af- 
fidar loro  tali  funzioni,  specialmente  quelle  riguar- 
danti la  polizia  locale,  sciegliendoli  fra  coloro  che 
gli  potessero  dare  una  garanzia  morale  di  capacità, 
di  sentimento  d'equità  e  di  giustizia.  Ma  ora  che  il 
voto  dell'elettività  dei  sindaci  è  stato  finalmente' 
realizzato,  mancando  naturalmente  allo  Stato  ogni 
garanzia  nella  scelta  dei  propri  rappresentanti,  si 
è  logicamente  affacciata  la  quistione  a  chi  affidare 
tali  funzioni.  Lo  Stato  deve  avere  la  libertà  che  è 
la  logica  conseguenza  della  responsabilità.  Nessuno 
può  garantire  da  possibili  ingiustizie,  da  partigia- 
nerie che  scemano  il  prestigio  dello  Stato  e  lo  ren- 
dono responsabile  di  colpe  non  sue.  Il  capo  di  una 
amministrazione  comunale  è  sempre  l'espressione  e 
l'emanazione  di  un  partito,  e  non  è  possibile  pre- 
tendere che  non  finiscano  col  prevalere  passioni  di 
parte  nel  disimpegno  di  delicate  funzioni  di  Stato 
per  le  quali  la  condizione  prima  è  quella  della  im- 
parzialità e  di  un  retto  sentimento  di  giustizia. 

Infatti  ogni  qual  volta  si  è  parlato  delle  elettività 
del  sindaco,  si  è  logicamente  affacciata  tale  quistione. 
Il  ministro  Lanza  nelle  tornate  7  marzo  e  7  luglio 


(1)  Bkrtolim.  Dal  Comune  allo  Stato.   Roma.  fr.  Bocca,  1892. 
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1890,  presentava  alla  Camera  due  progetti  intima- 
mente collegati  fra  loro  1.°  Modificazione  alla  Legge 
comunale  e  provinciale  20  marzo  1865  e  riordinamento 
deir Amministrazione  Centrale  e  Provinciale ,  pro- 
getti che  però  non  vennero  discussi.  In  essi  siccome 
il  sindaco  sarebbe  stato  elettivo  e  semplice  capo 
deir  Amministrazione,  così  nella  Relazione  Ministe- 
riale si  diceva:  «  Ecco  adunque  la  necessità  d'af- 
fidare i  servigi  governativi  e  sopratutto  quelli  at- 
tinenti alla  Pubblica  Sicurezza  ad  un  funzionario 
che  sotto  V  immediata  dipendenza  del  Prefetto  abbia 
a  vegliare  in  tutti  i  Comuni  all'esatta  osservanza 
delle  leggi  »  e  a  questo  scopo  l'altro  progetto  or- 
dinava i  Circondari  con  più  forte  costituzione  e  dava 
ai  sottoprefetti  importanti  attribuzioni.  E  pure  lo 
Spaventa  vi  accennava  nel  suo  celebre  discorso  di 
Bergamo  :  «  Altra  fonte  di  corruzione  per  il  governo 
parlamentare  è  la  nomina  dei  sindaci.  L' elezione 
sembra  un  rimedio  agli  abusi  di  nomine  partigiane, 
contrarie  al  sentimento  vero  delle  popolazioni,  ma 
un  rimedio  non  privo  di  pericoli  d'altro  genere,  fra 
cui  quello  che  le  amministrazioni  locali  si  disleghino 
sempre  più  dallo  Stato,  e  perdano  il  carattere  giu- 
risdizionale che  non  può  venir  loro  che  da  questo, 
e  finiscano  coll'essere  mere  aziende  economiche  :  lo 
Stato  dovendo  ritirare  a  sé ,  ossia  esercitare  per 
mezzo  di  agenti  propri  le  facoltà  giurisdizionali  che 
ora  esercitano  i  sindaci.  » 

A  tutto  ciò  si  aggiunge  una  gravissima  conside- 
razione. Le  attribuzioni  dei  sindaci,  con  poclie  altre 
di  minor  conto ,  ponno  essere  ridotte  a  due  princi- 
pali: 1.°  di  Stato  Civile.  2.a  di  Pubblica   Sicurezza. 


dell'ordinamento  amministrativo       103 

Lasciando  da  parte  lo  Stato  Civile  e  la  tenuta  del 
Registro  di  Popolazione,  che  sono  funzioni  d'ordine 
più  che  altro,  e  nelle  quali  le  attribuzioni  del  sin- 
daco sono  puramente  nominali,  è  certo  che  in  pra- 
tica i  sindaci,  quali  ufficiali  di  polizia  locale,  non 
hanno  corrisposto  all'aspettativa.  Ognuno  conosce 
la  riluttanza  grandissima  ad  assumere  uffici  di  Pub- 
blica Sicurezza  in  un  paese  come  il  nostro,  dove  un 
po'  per  pregiudizio,  un  po'  per  tradizioni  connatu- 
rate nella  nostra  civiltà,  un  po'  per  mancanza  di 
solida  educazione  alla  vita  pubblica,  manca  affatto, 
a  differenza  dell'Inghilterra  e  della  Prussia,  una 
classe  di  persone  che  voglia  assumersi  incarichi  di 
simil  genere.  Quando  mai  fra  i  sindaci  si  è  trovato 
uno  che  si  curasse  di  adempiere  ai  propri  doveri 
di  ufficiale  di  Pubblica  Sicurezza  e  di  redigere  un 
verbale  di  polizia  giudiziaria?  Il  ministro  Di  Rudinì 
che  lodevolmente  si  è  preoccupato  del  grave  pro- 
blema, col  progetto  di  legge  presentato  il  4  maggio 
1897  ri.  21  al  Senato  del  Regno,  cerca  di  conciliare 
il  sistema  fin  qui  seguito ,  colle  esigenze  imposte 
dalla  speciale  condizione  della  polizia  locale  in  Italia, 
stabilendo  che  «  ferma  la  massima  che  il  capo  della 
Pubblica  Sicurezza  locale  è  il  sindaco,  a  tal  massima 
si  farebbe  eccezione,  con  la  nomina  di  un  apposito 
commissario  comunale,  in  due  casi  :  quando  il  sin- 
daco non  adempisse  con  diligenza  ai  doveri  della 
sua  funzione  o  quando  per  particolari  circostanze 
non  fosse  in  grado  di  esercitarla  convenientemente 
e  chiedesse  egli  stesso,  adducendo  giustificati  mo- 
tivi, di  venire  esentato.  » 

Data  l'abitudine  ed  i  pregiudizi  radicali    univer- 
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salmente  nel  paese,  è  probabile  che  in  Italia  non 
si  trovino  cinquanta  sindaci  disposti  ad  accettare 
deliberatamente  V  incarico  e  non  cerchino  di  libe- 
rarsene, come  è  certo  che  a  tal  carica  sopratutto 
tenderebbero  quelli  che  spinti  da  interessi  personali 
o  di  partito  potrebbero  facilmente  abusare  delle  fa- 
coltà concesse  :  appunto  quelli  ai  quali  sarebbe  ne- 
cessario toglierle  perchè  i  meno  adatti  ad  esercitarle. 
E  quando  a  ciò  l'autorità  governativa  si  decidesse, 
è  certo  che  ciò  sarebbe  a  tutto  scapito  del  prestigio, 
dell'amor  proprio  del  funzionario  elettivo,  il  quale 
ben  difficilmente  saprebbe  sottomettersi  a  tale  di- 
minutio  capitis  :  e  non  avrebbe  torto. 

È  da  supporre  pertanto  che  con  tal  progetto  il 
rimedio  non  sia  adeguato  al  male,  e  che  non  si 
possa  punto  ottenere  la  sospirata  riforma  della  po- 
lizia locale  (1). 

A  tali  funzioni  di  Pubblica  Sicurezza,  come  a 
quelle  di  Stato  Civile  e  a  tutte  le  altre  che  la  legge 
affida  ai  sindaci  quali  ufficiali  del  Governo,  si  pre- 
senterebbe molto  più  adatto,  per  la  sua  dipendenza 
dall'autorità  governativa,  per  le  garanzie  di  capacita 
che  può  dare,  per  il  prestigio  che  ne  conseguirebbe 
il  segretario  comunale.  Egli  che  permane  attraverso 
le  lotte,  le  crisi  consigliari,  potrebbe  meglio  assicu- 
rare il  retto,  regolare  funzionamento  dell'  ufficio, 
mentre  la  sua  dipendenza  dall'Autorità  Governativa 
e  la  sua  qualità  di  stipendiato  permettono  che  si 
pretenda  da  lui  un  più  esatto  adempimento    di  tali 


(1)  La  Commissione  senatoria  elio  ha  pochi  giorni  addietro  preso  in 
esame  il  progetto,  vi  si  è  a  maggioranza  dichiarata  recisamente  contraria. 
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delicate  funzioni  di  quel  che  oggi  non  sia;  senza 
contare  poi  che  l'Autorità  sarebbe  in  grado  in  tal 
modo  di  conoscere  intimamente  la  condotta  e  l'opera 
del  segretario  comunale,  di  difenderla  occorrendo 
dagli  ingiusti  attacchi  del  Consiglio  e  del  paese,  o 
di  dare  autorità  maggiore  ad  ogni  deliberato  comu- 
nale di  biasimo,  di  sospensione,  di  licenziamento, 
togliendo  qualsiasi  parvenza  di  ingiustizia. 

E  ben  vero  che  di  tale  proposta  forse  non  si  ha 
esempio  in  altri  paesi  :  ma  nelle  riforme  politiche 
Pesempio  straniero  non  può  servire  che  subordinato 
alle  condizioni  peculiari  della  nazione,  e  queste  da 
noi  sono  tali  che  non  è  possibile  supporre  la  neces- 
sità di  una  riforma  radicale  di  tal  genere  quale  è 
quella  della  Pubblica  Sicurezza  appoggiandola  esclu- 
sivamente all'elemento  popolare. 

* 
*  * 

Determinata  in  tal  modo  la  condizione  giuridica 
del  segretario  comunale,  meglio  specificate  le  sue 
funzioni,  le  conseguenze  pratiche  come  garanzia 
potente  del  segretario  contro  qualsiasi  arbitrio  degli 
amministratori  discendono  chiaramente.  p]gli  non  è 
più  l'umilissimo  servitore  di  qualsiasi  pizzicagnolo 
o  contadino  gonfiato  dall'alto  onore  di  avere  un 
seggio  sindacale  o  anche  solo  nel  Senato  cittadino  : 
è  un  vero  e  proprio  pubblico  funzionario  con  auto- 
rità pari  a  quella  dell'  intero  consesso  municipale, 
a  cui  può  anche  impedire  ogni  deliberazione  che 
offenda  la  legge,  che  concorre  a  dare  piena  efficacia 
ad  un  atto  amministrativo,  che  se  dipende  per  certi 
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rapporti  dall'  autorità  municipale,  dipende  ,  come 
deve  dipendere  sotto  altri  aspetti  dall'autorità  go- 
vernativa, di  fronte  alla  quale  avrebbe  veste  le- 
gale molto  più  di  quel  che  oggi  non  abbia,  e  dalla 
quale  avrebbe  avrebbe  il  diritto  di  pretendere  ap- 
poggio in  qualsiasi  conflitto  da  lui  provocato  in  di- 
fesa della  legalità. 

Determinati  meglio  i  suoi  doveri,  a  maggior 
ragione  può  invocare  i  propri  diritti,  e  perciò  la 
stabilità  della  posizione  dopo  un  periodo  di  prova; 
poiché  rendendosi  in  certo  modo  più  indipendente 
dagli  amministratori,  avrebbe  maggior  sicurezza 
di  essere  difeso  contro  qualsiasi  prepotenza  od  ar- 
bitrio di  questi,  che  in  essi,  il  più  delle  volte, 
non  amano  trovare  che  strumenti  inconsci  dei  loro 
arbitri  inconsulti.  Perchè  è  da  notare  che  è  difficile 
che  nelle  nostre  amministrazioni  un  licenziamento 
non  racchiuda  in  se  anche  un'  ingiustizia,  dacché 
quando  esso  potrebbe  essere  giusto,  prevalgono  di 
solito  nell'animo  dei  più,  considerazioni  di  benevo- 
lenza, di  pietà  che  finiscono  col  lasciare  anteporre 
l'interesse  individuale  dell'impiegato  e  quello  del- 
l'amministrazione :  mentre  questi  sentimenti  tacciono 
sempre,  e  diventano  anzi  spietati,  quando  anziché 
motivi  di  ordine  pubblico  e  di  interesse  collettivo 
prevalgono  rancori  od  antipatie  personali. 

E  così  aumentata  l'autorità  ed  il  prestigio  può  a 
maggior  ragione  pretendere  stipendi  che  non  sieno 
quelli  di  giornalieri  salariati  o  poco  più,  ma  ade- 
guati alla  propria  posizione,  in  ciò  anche  favoriti 
dal  principio  dell'obbligatorietà  dei  consorzi  fra  Co- 
muni finitimi  :  infine  logica   conseguenza,    maggior 
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possibilità  di  realizzare  1'  ideale  di  assicurare  il  pane 
per  la  vecchiaja,  cioè  la  pensione. 

Io  son  contrario  in  genere  ad  una  eccessiva  in- 
gerenza dello  Stato  in  tutte  le  manifestazioni  della 
vita  sociale,  né  vorrei  che  tutto  e  tutti  attendessero 
ogni  iniziativa,  ogni  fortuna  dallo  Stato,  come  la 
manna  dal  cielo  :  un  paese  che  non  ha  iniziative  in- 
dividuali che  conta  solo  sugli  altri  e  non  su  se  stesso, 
non  sarà  mai  grande  :  l'attività  e  1'  iniziativa  indi- 
viduale, una  forte  coscienza  di  se  e  il  segreto  primo 
della  meravigliosa  grandezza  dell'  Inghilterra  e  del- 
l'America. Perciò  sarei  in  massima  contrario  a  che 
lo  Stato  debili  anche  pensare  alle  pensioni  dei  se- 
gretari comunali  preferendo  a  ciò  una  vasta  asso- 
ciazione di  mutuo  soccorso  che  riunisca  in  un  solo 
fascio  tutte  le  forze,  la  cui  maggiore  o  minore  riu- 
scita dipenderebbe  dalla  forza  dell'  iniziativa,  dallo 
spirito  altruistico  di  solidarietà  tra  i  colleghi  :  ma 
nello  stesso  tempo  penso  che  lo  Stato  deve  porre 
in  condizione  da  poter  sviluppare  tali  tendenze,  fa- 
vorire tali  iniziative,  meglio  determinando  i  diritti 
ed  i  doveri  di  ciascuno,  dando  ai  segretari  comunali 
il  mezzo  di  assicurare  la  propria  posizione  sociale 
ed  economica,  in  modo  tale  che  la  tutela  dei  propri 
diritti,  del  proprio  avvenire  ne  possa  essere  la  logica 
conseguenza,  anche  senza  che  vi  provveda  diretta- 
mente lo  Stato,  al  quale  incombono  altri  maggiori 
doveri  da  compiere,  altri  interessi  da  tutelare. 

Tutto  ciò  poi  darebbe  campo  a  pretendere  da  essi 
qualità  più  sode  di  quelle  che  la  maggioranza  di 
essi  purtroppo  presenta ,  una  più  ampia  coltura 
giuridica,  una  maggior  capacità  intellettuale  e  ino- 
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rale  a  disimpegnare  le  funzioni  loro,  fino  ad  inclu- 
derli in  una  seria  e  reale  responsabilità  per  tutti 
gli  atti  degli  amministratori.  E  certo  che  se  oggi 
fra  essi  vi  sono  ottimi  elementi,  ve  ne  sono  pur 
molti  che  noTT'sono  in  grado  di  soddisfare  a  tutte 
le  esigenze  nuove  che  si  reclamano  da  loro.  Certo 
una  più  razionale  circoscrizione  di  Comuni,  il  prin- 
cipio della  coattività  dei  consorzi,  verrebbero  gra- 
datamente ad  eliminare  i  peggiori,  gli  inetti,  con- 
centrando così  nei  migliori  le  più  ampie  facoltà  ad 
essi  attribuite,  migliorandone  con  ciò  stesso  la  con- 
dizione economica,  inferiore  sotto  ogni  rapporto  alla 
loro  posizione  morale  ed  alla  cresciuta  importanza 
sociale. 


CAPITOLO  VII. 
D)  Tributi  locali. 

La  finanza  locale  in  Italia  —  Aumento  progressivo  dei  bilanci  comunali 
—  Spose  obbligatorie  e  facoltative  —  Le  proposte  Bacco  —  V  aboli- 
zione delle  spese  facoltativo  —  La  soluzione  del  problema  —  La  ri- 
forma dei  tributi  locali  —  Il  carattere  dell'  imposta  —  Separazione 
dei  cespiti  e  specializzazione  di  tributi  —  Tasse  personali  e  reali  — 
Tassa  sul  valor  locativo  e  di  famiglia  —  L' imposta  fondiaria  e  il 
dazio  consumo  —  La  proporzionalità  dei  tributi  e  V  applicazione  delle 
imposte  nelle  diverse  regioni. 

Né  queste  sole  le  discordanze  fondamentali  fra  i 
principi  di  libertà  e  il  sistema  che  regge  oggi  in 
Italia  i  nostri  comuni  e  che  osta  alla  realizzazione 
di  una  vera  autonomia  degli  enti  locali.  Se  nel  medio- 
evo il  comune  ebbe  alta  funzione  politica,  collo  svilup- 
parsi delle   grandi  monarchie    venne  perdendo  tale 
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carattere  per  restringersi  a  quello  suo  proprio  par- 
ticolare di  associazione  economica.  Tutta  quanta 
l'Amministrazione  comunale  ha  base  nella  quistione 
economica,  dalla  quale  attinge  la  miglior  parte  della 
sua  vitalità,  la  forza,  i  mezzi  per  Raggiungere  i 
propri  fini. 

Nell'Italia  nuova  il  Comune  ebbe  sempre  a  lot- 
tare colle  esigenze  economiche  ,  e  da  tal  lotta 
oggi  esce  affranto,  esaurito ,  mancante  di  ogni  vi- 
talità. Dal  1805  al  1879,  dicono  gli  atti  parlamen- 
tari,  vi  è  una  storia  della  finanza  dolorosa:  con 
leggi  si  riversarono  sulle  Amministrazioni  comunali 
e  provinciali ^spese  per  loro  natura  a  carico  '  dello 
Stato,  avocando  a  questo  diverse  imposte  che  quelli 
percepivano:  leggi  che  mentre  da  una  parte  impo- 
nevano tutele  rigorose,  dall'altra  procedevano  ad 
un  assorbimento  continuo  progressivo  delle  princi- 
pali risorse  economiche  dei  comuni.  Il  decreto  28  lu- 
glio 1806  vietava  ai  comuni  di  levare,  assieme  colle 
Provincie,  una  sovrimposta  fondiaria  oltre  la  misura 
dell'imposta  principale,  senza  il  consenso  dell'au- 
torità tutoria,  lasciando  facoltà  ai  comuni  di  sovra** 
imporre  fino  al  50  0*0  della  tassa  di  ricchezza  mo- 
bile :  due  anni  dopo,  20  luglio  1808,  una  legge 
limitava  la  sovraimposta  di  ricchezza  mobile  :  limi- 
tazione poi  divenuta  soppressione  in  virtù  della 
legge  11  agosto  1870  con  tenue  compenso  a  carico 
dello  Stato,  per  tre  anni.  Veramente  ad  ogni  succes- 
siva sottrazione  si  mostrò  la  preoccupazione  di  com- 
pensare i  comuni  con  nuove  fonti  di  entrata,  ed 
all'uopo  si  inventarono  in  fretta  e  si  concesse  di 
cspcrimentarc  due    tasse    nuove,   di    famiglia  e  sul 
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bestiame.  In  pari  tempo  si    concesse   ai   comuni  eli 
sorpassare  il  limite  legale  della   sovraimposta    fon- 
diaria, solo  dopo  di  avere  attuata  la  tassa  sul  dazio 
di  consumo,  di  esercizio  e  rivendita,   sulle   vetture 
e  domestici.  La  legge  del  187^  proibisce  ogni  spesa 
facoltativa   che    non    abbia   per    oggetto  servizi  ed 
uffici  di  utilità  pubblica  :  sono  imposti  vincoli  nuovi 
Sulle  deliberazioni  per  opere  nuove,  lavori  od  acqui- 
sti, ed  in  contraccambio  si  da  ai  comuni  di   appli- 
care   tasse   sulle    fotografìe    e    sulle    insegne    degli 
esercizi.  E  così  tutte  le  migliori  e  più  cospicue  ri- 
sorse finanziarie  venivano  man  mano  assorbite  dallo 
Stato  in  compenso  di  tasse  proposte  ai  comuni  senza 
chiara  conoscenza  della  loro   incidenza    e    ripercus- 
sione, senza  criteri  solidi  e  positivi,  e  che  portano 
le  traccie  del  modo  affrettato   e    quasi    tumultuario 
con  cui  si  è    venuto    costituendo  il  nostro    sistema 
tributario,  così  da  guadagnare  P appellativo  di  stra- 
tificazione geologica.  Così  «  si  è   venuto    formando 
quello  che  impropriamente  chiamasi  sistema  finan- 
ziario dei  comuni,  mentre  in  realtà  altro  non  è  che 
una  congerie  di  tasse  differenti  in  gran    parte    più 
nella  forma  e  denominazione  che  non  nella  sostanza. 
Frutto  di  leggi  diverse  fatte  isolatamente  ed  a  se- 
conda che  se  ne  presentava  il   bisogno,    con    unico 
intendimento  di    dare    ai   Comuni   maggiori  mezzi, 
esse  non  ponno  avere  e  non  hanno  fra  loro    alcun 
riesso  logico,  e  mancano  di  unità   di    concetto  e  di 
coerenza  di  principi  (1).  «  È  poi  uno  strano  criterio, 
nota  giustamente  il  Lacava,  questo  che  contro  tutte 


(1)  Relazione  PalUerL 
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le  leggi  della  biologia  e  della  scienza  sociale  si  creda 
possibile  rafforzare  i  centri  degli  organismi  impo- 
verendo le  cellule.  Impoverire  i  comuni,  stremarne 
le  energie  e  soffocarne  la  vitalità  stessa,  vuol  dire 
preparare  il  decadimento  fatale  dello  Stato.  » 


Non  solo  :  ma  le  cause  che  in  questa  seconda 
metà  del  secolo  hanno  favorito  una  maggiore  espan- 
sione dell'azione  dello  Stato  hanno  pure  provocato 
un  rapido,  progressivo  aumento  nei  bilanci  delle 
amministrazioni  comunali,  mentre  non  ugualmente 
proporzionale  è  venuta  sviluppandosi  la  ricchezza 
nazionale.  Sproporzione  questa  che  è  il  fatto  culmi- 
nante della  nostra  vita  economica  e  che  si  manifesta 
in  un  persistente  squilibrio  che  la  rende  penosa- 
mente travagliata  e  che  purtroppo  non  abbiamo  sa- 
puto ancora  eliminare,  rinunciando  a  tutto  quanto 
non  è  assolutamente  indispensabile.  Non  siamo  mai 
riusciti  a  saper  proporzionare  gli  scopi  ai  mezzi,  i 
desideri  alle  forze,  l'ideale  al  reale.  Al  che  si  ag- 
giunga l'aumento  esagerato  delle  spese  nei  Comuni, 
specie  nei  maggiori,  aumento  deplorato  presso  tutte 
le  nazioni,  sia  per  leggerezza,  sia  per  malafede  negli 
amministratori,  pei  quali  la  facilità  di  sfuggire  ai 
controlli  dell'Autorità  è  stato  un  incentivo  continuo  a 
nuove  spese  il  più  delle  volte  inutili,  spesso  dannose. 

Ora  lo  Stato  aveva  certo  il  diritto  di  imporre  sa- 
crifìci e  carichi  ai  comuni  :  a  lui  solo  spettava  di 
rinsaldare  le  sparse  membra  del  giovane  regno,  di 
rafforzarne  la  compagine,  a  lui  solo  spettava  prov- 
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vedere  ai  bisogni  nuovi  che  si  erano  fatti  sentire, 
bisogni  imposti  dall'altezza  della  nuova  civiltà,  fat- 
tori ideali  che  non  era  possibile  trascurare  :  strade. 
ferrovie,  igiene,  commercio,  esercito,  flotta,  a  tutto 
si  cercò  provvedere  con  energia  ed  alacrità  :  ma 
tale  opera  di  ricostituzione  politica  e  sociale  veniva 
d'altra  parte  minando  le  basi  della  vita  economica 
dei  comuni  e  dello  Stato.  Se  le  nuove  esigenze  della 
società  richiesero  un  intervento  dello  Stato  quale 
regolatore  fra  le  molteplici  e  più  vive  lotte  dell'in- 
dustria e  del  commercio:  se  le  condizioni  nuove 
della  civiltà  ebbero  a  provocare  una  maggiore  espan- 
sione dell'azione  propria  del  comune,  allargandone 
i  confini,  si  finì  coll'eccederc  :  vennero  imposti  du- 
rissimi sacrifici,  sottratti  alle  amministrazioni  locali 
i  mezzi  della  vita,  caricate  di  uffici  nuovi  e  costosi 
e  non  sempre  giustificati,  ai  quali  i  comuni  finirono 
col  mostrarsi  insufficienti.  Come  in  tutte  le  condi- 
zioni imposte  da  nuovi  ordini  di  „cose  uscite  dalla 
rivoluzione,  il  criterio  fondamentale  che  doveva  ser- 
vir di  guida  all'azione  dello  Stato,  venne  falsato, 
eccedendosi  in  tutto.  Non  venne  tenuto  alcun  conto 
della  vitalità  così  poco  rigogliosa  e  della  meschina 
potenzialità  economica  della  maggior  parte  dei  co- 
muni, spesso  poveri  per  se,  più  ancora  sfruttati  dallo 
Stato,  mentre  era  ad  essi  che  si  dovevano  inelutta- 
bilmente commisurare  le  esigenze  nuove.  Giusta- 
mente il  Bardari  notava  che  i  nostri  legislatori 
amano  cullarsi  nella  beata  illusione  che  i  Comuni 
sol  che  vogliano,  possano  far  piovere  Toro  in  ab- 
bondanza nelle  loro  casse.  E  così  da  questo  assor- 
bimento progressivo  di  ogni  attività,  di  ogni  slancio, 
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di  ogni  risorsa  economica,  il  connine  odierno  esce» 
estenuato,  senza  vita,  senza  iniziative,  colla  na- 
zione disamorata  dalle  qnistioni  vitali  che  ivi  si 
dovrebbero  agitare.  Anzi  il  paese  che  dinanzi  a  so 
non  vede  ideale  possibile  per  mancanza  di  mezzi, 
ha  finito  coir  essere  sfiduciato  anche  di  sé  e  del 
proprio  avvenire,  col  non  trovare  più  la  forza  di 
nuovi  sacrifici.  Basterebbe  ricordare  la  numerosa 
schiera  dei  piccoli  Comuni  che  non  solo  non  rie- 
scono a  sopperire  ai  più  urgenti  bisogni  igienici 
del  paese,  ma  che  se  potessero,  finirebbero  col  sop- 
primere le  misere  scuole  elementari  che  a  forza  di 
sacrifici  si  son  potute  aprire. 

«  11  sistema  tributario  crea  in  Italia  una*  trinità 
passiva,  la  quale  invece  di  essere  tre  persone  in 
ima,  è  ima  divisa  in  tre,  e  ciascuna  parte  viene 
trattata  come  se  fosse  una  persona  intiera.  Varietà 
del  deus  implicitus  dei  filosofi,  la  virtù  sua  si  co- 
nosce per  la  potenza  che  gli  viene  sottratta  :  è  un 
deus  anemico  che  nella  ricchezza  rappresenta  la 
povertà,  nella  padronanza  il  servaggio.  Se  il  mito 
di  Prometeo  si  dovesse  rinnovare,  il  Prometeo  mo- 
derno sarebbe  il  contribuente,  e  gli  avoltoì,  col  pro- 
gresso   dei    tempi  civili,   cresciuti  tino  a  tre  »   (1). 


Nella  condizione    finanziaria    attuale    dei    comuni 
perciò  il  problema  si  pone  in    modo    relativamente 


(1)  Mankkix.  Il  Oomuris  e  l'individuo. 
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semplice  :  diminuzione  di  spese  od  aumento  di  en- 
trate. Lasciando  per  ora  in  disparte  questo  secondo 
lato  della  quistione,  è  possibile  una  riduzione  di 
spese  nei  bilanci  Comunali?  È  duopo  anzitutto  no- 
tare che  r organismo  complesso  del  comune  moderno 
ha  un  cumulo  di  esigenze  da  tMii  non  potrebbe  pre- 
scindere senza  mancare  ai  fini  stessi  per  cui  fu  creato, 
e  che  ad  esse  attualmente  non  risponde  né  può  rispon- 
dere. L'enumerazione  delle  spese  oggi  obbligatorie, 
quale  complesso  di  tali  obblighi,  anziché  essere  dimi- 
nuita, non  potrebbe  che  accrescersi,  dacché  da  molte 
delle  cosidette  s£>ese  facoltative  un  comune  che  si 
rispetta  non  potrebbe  prescindere.  Non  è  detto 
che  in  qualche  parte  i  carichi  comunali  non  si  pos- 
sano diminuire,  come  ad  es.  le  spese  per  il  culto, 
che  non  è  giusto  far  pesare  su  tutti  anziché  sui 
soli  interessati,  molte  spese  di  spedalità  e  per  gli 
inabili  al  lavoro,  a  cui  oggi  che  la  beneficenza  tende 
sempre  più  a  socializzarsi  e  diventare  pubblica  as- 
sistenza, si  potrebbe  in  gran  parte  provvedere  dalle 
istituzioni  di  beneficenza  con  una  trasformazione 
più  radicale  di  molti  legati  non  più  pienamente 
rispondenti  alle  nuove  necessità  sociali. 

Ma  tutto  ciò  non  sarebbe  certo  sufficiente  a  ri- 
solvere il  problema.  Il  prefetto  Bacco,  in  un  suo 
opuscolo  proponeva  di  riordinare  su  diverse  basi  il 
sistema  tributario:  1.°  Obbligo  ai  comuni  di  soste- 
nere le  spese  che  riguardano  esclusivamente  gli 
interessi  di  tutti:  salute  pubblica,  viabilità,  ammi- 
nistrazione, scuole  elementari.  2.°  Divieto  assoluto 
di  sostenere  a  carico  del  comune  qualsiasi  altra 
spesa.  3.°  Per  tutti  gli  altri    servizi,    istituzione  di 
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scuole  superiori,  bande  musicali,  teatri,  ecc.,  nes- 
suna ingerenza  da  parte  dei  municipi,  dovendo  le 
relative  spese  essere  pagate  direttamente  dai  soli 
interessati.  Le  amministrazioni  comunali  potrebbero 
solo  intervenire  per  la  compilazione  ed  esecutorietA 
dei  ruoli  e  relativa  riscossione. 

E  certo  che  il  principio  dell'abolizione  delle  spese 
facoltative,  fomentando  un  maggior  sviluppo  delle 
iniziative  individuali,  appassionando  di  più  il  paese 
alla  vita  pubblica,  è  in  teoria  bellissimo.  È  però 
difficile,  date  le  condizioni  economiche  e  di  coltura 
della  maggior  parte  dei  piccoli  centri,  che  tale  as- 
soluta abdicazione  non  si  risolva  nella  gran  parie 
dei  casi  in  un  passo  indietro  gravissimo  sulla  Aia 
,  della  civiltà,  mancando  ancora  molto  di  quello  spi- 
rito di  associazione  che  è  la  condizione  essenziale 
per  lo  sviluppo  di  tali  iniziative.  D'altra  parte,  abo- 
lire assolutamente  e  d'un  tratto  le  spese  facoltative 
non  aumentando  a  loro  volta  le  obbligatorie,  ren- 
dendo così  illusoria  del  tutto  la  riforma  ,  probabil- 
mente urterebbe  col  concetto  che  si  ha  da  noi  del 
Comune. 

Il  legislatore  infatti  ha  tentato  con  diverse  leggi 
a  cominciare  da  quella  del  14  giugno  1874  tino 
all'altra  del  23  luglio  1894  di  restringere  le  spese 
facoltative ,  facendo  divieto  espresso  di  qualsiasi 
spesa  non  obbligatoria  non  derivante  da  contratti 
in  corso.  Ma  la  rigidezza  stessa  della  massima  ne 
impediva  l' attuazione  pratica,  e  la  legge  4  ago- 
sto 1895  non  ebbe  infatti  altro  scopo  che  quello  di 
mitigarne  il  rigore. 

Ma  è  da  osservare    che   la    causa    principale   del 
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disagio  economico  dei  nostri  comuni  non  sta  tanto 
nella  moltiplicata  delle  spese  facoltative  quanto  nella 
gravezza  delle  obbligatorie  che  non  è  certo  possi- 
bile in  linea  generale,  di  ridurre.  E  d' altra  parte 
la  quistione  deve  pur  studiarsi  anche  da  un  altro 
punto  di  vista  più  largo  :  quello  della  libertà  e  del- 
l'autonomia degli  enti  locali:  perchè  se  il  Comune 
non  avesse  altro  compito  che  stanziare  nei  bilanci 
e  amministrare  dei  fondi  per  le  spese  obbligatorie, 
gli  mancherebbe  in  fondo  ogni  ragione  di  essere. 
Come  deve  esservi  una  certa  latitudine  di  azione, 
la  possibilità  di  feconde  iniziative  ,  rispondenti  ai 
speciali  bisogni  del  comune ,  vi  deve  pur  essere  la 
possibilità  di  farvi  fronte  con  adeguati  fondi  per 
concretarli. 

La  soluzione  del  problema,  trattandosi  appunto 
di  spese,  che  pur  avendo  carattere  di  pubblica  uti- 
lità, tuttavia  non  interessano  la  generalità,  potrebbe 
probabilmente  trovarsi  in  quel  principio  della  spe- 
cializzazione dei  tributi  che  fa  tuttora  così  buona 
prova  in  Inghilterra,  destinando  a  farvi  fronte,  non 
già  quel  fondo  generale  di  imposte  e  di  tasse  col 
quale  si  provvede  ai  servizi  obbligatori,  ma  in  parte 
con  alcune  tasse  speciali  da  riscuotersi  come  corri- 
spettivo di  servizi  speciali,  in  proporzione  dell'utile 
che  i  singoli  cittadini  ne  possono  ritrarre  :  in  parte 
colle  contribuzioni  volontarie  di  coloro  che  possono 
essere  interessati  a  veder  fiorire  certe  istituzioni 
(scuole  speciali,  musiche,  teatri)  nelle  quali  il  co- 
mune, più  che  una  vera  e  diretta  ingerenza,  non 
si  occuperebbe  che  quel  tanto  che  basti  per  favorire 
lo  sviluppo  delle  iniziative  individuali. 
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Una  riforma  radicale  dei  tributi  locali  è  perciò 
il  caposaldo  di  ogni  riforma  amministrativa.  Molte 
proposte  furono  avanzate,  diversi  rimedi  suggeriti 
onde  rinsanguare  e  rinvigorire  i  bilanci  e  riordinare 
le  finanze  comunali.  Così  il  Bardari  vorrebbe  la- 
sciare i  dazi  ai  comuni  e  ridurre  di  metà  la  tassa 
fondiaria  dello  Stato,  allargando  il  margine  dei  cen- 
tesimi addizionali  :  il  Cerosa  accarezzerebbe  la  spe- 
cializzazione della  tassa  focatico  su  basi  allargate  :  il 
Delitala  la  sovraimposta  ai  tributi  diretti  :  il  Cereseto, 
osservando  il  progressivo  per  quanto  lento  adatta- 
mento delle  leggi  alle  condizioni  odierne  dei  co- 
muni, trova  inconsulta  ogni  radicale  riforma:  re- 
centemente poi  diversi  congressi  per  lo  studio  .delle 
riforme  locali  hanno  affermato  sopratutto  il  principio 
del  dazio  Consumo  lasciato  per  intiero  ai  comuni  (1). 
Ma  se  con  l'ima  o  con  l'altra  di  tali  proposte  può 
soddisfarsi  alle  principali  e  più  urgenti  esigenze  del 
problema,  esse  sono  però  ben  lungi  dal  risolverlo 
in  tutte  le  molteplici  faccie  sotto  cui  si  presenta. 
La  quistione  finanziaria  si  ricollega  sempre  alla  po- 
litica,   alla    sociale,    a    quistioni   morali  dalle  quali 


(l)  Congressi  di  Ancona,  Agosto  1892.  Forlì,  Giugno  1893.  Roma.  Mag- 
gio 189 ì.  Verona,  Giugno  1895.  «  Prevale  il  concetto  di  arricchire  i  bi- 
lanci locali  colla  separazione  dei  cespiti  e  tributi  fra  Stato  e  corpi  locali 
coli1  indipendenza  fra  le  due  finanze.  Lo  Stato  deve  cedere  subito  le  mi- 
nori tasse  locali  ed  indi  l' intero  dazio  consumo,  come  quello  che  non 
potrà  mai  giustamente  perequarsi  nello  Stato  dovendone  variare  da  luogo 
a  luogo  le  voci  e  le  tariffe.  La  legge  però  dovrà  determinare  con  equa 
proporzionalità  fra  i  dazi  e  le  tasse  locali  e  V  imposta  diretta  comunale 
aftinché  una  classe  di  contribuenti  non  sia  più  aggravata  di  un1  altra  ». 
II.  Relazione  Aprile  1894  del  Comitato  Regionale  Lombardo. 
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non  è  possibile  prescindere,  e  che  presentano  alte 
considerazioni  ed  ostacoli  forti  alla  soluzione  dei 
problema.  I  rimedi  escogitati  presentano  sempre  il 
difetto  di  essere  unilaterali  ed  empirici,  risolvendo 
il  problema  dal  punto  di  vista  esclusivamente  fi- 
nanziario, trascurando  gli  altri. 

La  specializzazione  dei  tributi,  possibile  in  In- 
ghilterra dove  è  il  rapporto  necessario  della  specia- 
lizzazione dei  servizi,  sarebbe  forse  meno  facile  a 
potersi  realizzare  da  noi  dove  il  comune  è  un  tutto 
organico  e  mancherebbe  una  proporzionalità  co- 
stante ed  esatta  fra  gli  uni  e  gli  altri.  Di  più  probabile 
riuscita,  da  noi,  sarebbe  una  riforma  che  avesse 
per  base  la  separazione  dei  cespiti,  una  razionale 
divisione  della  potenza  contributiva  del  paese  a  se- 
conda dell ' ente  a  cui  devono  servire,  e  ciò  più  che 
nel  senso  da  molti  accennato  che  senza  mezzi  pro- 
pri il  comune  non  può  avere  completa  la  propria 
autonomia,  perchè  come  acutamente  notava  il  Ma- 
gliani,  il  Comune  già  ora  dispone  «  conforme  alle 
leggi  e  senza  alcuna  ingerenza  del  governo  del 
montare  dei  tributi  sulle  terre,  sui  fabbricati  e  sul 
consumo,  in  quel  modo  stesso  che  dispone  delle  sue 
rendite  patrimoniali  e  delle  entrate  derivanti  da 
fonti  speciali  a  se  esclusivamente  riservate  »  nel- 
P  altro  già  accennato,  per  cui  prevalga  come  base 
il  criterio  della  condizione  economica  dei  contri- 
buenti e  della  personalità  fieli'  imposta.  «  Un  siste- 
ma di  imposte  locali  come  il  nostro,  nota  giusta- 
mente in  un  bellissimo  articolo  il  Sinigaglia  (1),  in 


(1)  Vedi  Manuale  degli  Amministratori.  18U7.  N.  9. 


dell'ordinamento  amministrativo       119 

cui  prevalgono  forme  diverse  di  tributi  reali,  i  quali 
mirano  non  alla  persona  del  contribuente  ed  a  quanto 
egli  possiede  di  disponibile  pei  bisogni  propri  e 
della  famiglia,  ma  a-  profitti  che  il  contribuente 
ritrae  da  certe  industrie  e  oggetti  di  cui  si  serve 
per  la  produzione  o  per  altro  uso,  non  può  a  meno 
di  generare  gravi  ingiustizie  e  di  offendere  la  pro- 
duzione » .  Difetto  questo  reso  anche  più  grave  dal 
fatto  che  le  molteplici  tasse  locali  non  hanno  fra 
loro  alcuna  coordinazione,  così  da  avere  ciascuna 
la  propria  materia  imponibile,  diversa  e  distinta, 
ma  creata  ed  applicata  così  cervelloticamente,  che 
una  stessa  industria,  uno  stesso  oggetto  può  essere 
tassato  più  volte  sotto  diversi  aspetti ,  senza  alcun 
riguardo  alla  persona  del  contribuentc.  L'  imposta 
comunale  deve  essere  sopratutto  personale,  propor- 
zionata alla  potenzialità  economica  del  contribuente, 
che  colpisca  esclusivamente  il  reddito,  come  fondo 
di  consumo  da  cui  si  tolgono  i  mezzi  per  sopperire 
ai  bisogni  privati ,  nelle  sue  molteplici  manife- 
stazioni. Parrebbe  che  a  ciò  risponda  bene  un7  im- 
posta che  avesse  a  riunire  in  se  le  due  affini  pel 
valor  locativo  e  di  famiglia,  che  per  quanto  diverse 
di  nome  hanno  però  l'obiettivo  comune  di  colpire 
le  persone  in  ragione  della-  loro  fortuna,  come 
nota  il  Cereseto.  «  Tassa  che  così  compenetrata 
non  è  quella  sulla  ricchezza  mobile,  ne  una  du- 
plicazione di  quella  sui  fabbricati  :  tassa  che  come 
nota  il  Lacava,  applicata  con  equità  e  giustizia  po- 
trebbe essere  il  principio  di  una  riforma  tributaria 
ancora  più  ardita,  una  riforma  che  facesse  di  que- 
sto tributo  una  tassa  diretta  sull'entrata  e  che  pò- 
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tesse  diventare  quello  che  è  la  tassa  dei  poveri  in 
Inghilterra,  che  è  il  cardine  delle  finanze  locali  di 
quella  nazione  »   (1). 

Tuttavia,  benché  un  principio  fondamentale  deva 
necessariamente  presiedere  air  imposizione  dei  tri- 
buti locali,  è  però  certo  che  la  ricchezza  sociale, 
sotto  qualunque  aspetto  si  consideri  l'imposta,  si  pre- 
senta con  forme  così  varie  e  distinte,  che  colpirla  con 
un'unica  manifestazione,  per  quanto  presenti  tutta 
la  possibile  plasticità,  non  sarebbe  possibile  senza 
gravi  ingiustizie  :  d'altra  parte  la  molteplicità  dei 
bisogni  a  cui  deve  oggi  provvedere  il  Comune,  porta 
con  sé  la  necessità  non  di  un'unica  imposizione  che 
sarebbe  unilaterale  e  perciò  stesso  ingiusta.  La  mol- 
teplicità delle  imposte  in  generale,  è.  una  riprova 
di  questa  necessità,  di  far  concorrere  ai  carichi  lo= 
cali  tutta  la  ricchezza  mobile  ed  immobile  nelle  sue 
differenti  manifestazioni.  La  tassa  di  famiglia  e  sul 
valor  locativo  hanno  certamente,  come  tasse  essen- 
zialmente personali  quella  plasticità  necessaria  per 
riuscire  a  colpire  in  differenti  modi  il  reddito,  ma 
certamente  da  sole  non  potrebbero  bastare  a  sinte- 
tizzare sotto  tale  aspetto  una  vera  e  propria  impo- 
sta generale  sul  reddito,  che  sarebbe  l'ideale  in 
proposito.  Io  non  saprei  comprendere  come  far  con- 
correre adeguatamente  —  limitando  le  riforme  locali 
a  tali  tasse,  come  alcuno  vorrebbe,  per  quanto  cor- 
rette per  tutte  le  perturbazioni  che  alterano  il  rap- 
porto normale  del  reddito  con  la  spesa  per  l'abita- 
zione —  ad   esempio    i    grossi    proprietari    che   nei 


fi)  Lacava.  Up.  bit. 


DELL' ORDINAMENTO    AMMÌNISTRATÌVO         Ì2i 

piccoli  centri  in  generale  assorbono  in  sé  quasi 
tutta  la  produzione,  senza  tener  conto  di  altri  coef- 
ficienti importantissimi  che  certo  non  hanno  rela- 
zione con  un'imposta  di  tal  genere,  avendo  redditi 
sproporzionati  all'entità  della  casa  occupata:  per 
cui  la  sovrimposta  sulla  fondiaria ,  per  quanto  sia 
tassa  eminentemente  reale,  come  espressione  impor- 
tante del  reddito  normale  del  proprietario,  non  po- 
trebbe, senza  ingiustizie  essere  lasciata  in  disparte. 
E  neppure  si  potrebbe  chiamare  a  concorrere  ai 
carichi  la  gran  maggioranza  della  popolazione  agri- 
cola, per  la  quale  non  sempre  l'abitazione  è  propor- 
zionale al  reddito  ordinario,  ed  è  forse  più  opportuna, 
perchè  meno  A^isibile  e  perciò  meno  pesante,  qual* 
che  tassa  indiretta.  Io  non  mi  sento  di  gridare 
completamente  il  crudfige  ,  come  fa  alcuno,  al  dazio 
di  consumo,  almeno  limitato  nelle  sue  applicazioni, 
come  non  mi  sentirei  d'altra  parlo  disposto  a  farne 
il  pernio"  della  finanza  locale,  a  cui  tenderebbero  ì 
Voti  dei  recenti  congressi  di  Ancona,  Forlì,  Roma, 
Verona,  ecc.  forse  più  nel  senso  di  separazione  di 
tale  cespite  dalla  finanza  dello  Stato,  che  non  Come 
ideale  di  applicazione  tributaria  locale,  dacché  «  gra-1 
vando  le  materie  di  prima  necessità  e  di  consumo 
generale  colpisce  tutte  le  classi  più  bisognose  e 
meno  abbienti,  perocché  le  spese  per  oggetti  di 
prima  necessità  rappresentano  una  cifra  inversa- 
mente proporzionale  a  quella  del  reddito  »  (1);  Sa- 
rebbe però  pericoloso  al  paese,  e  neppur  giusto  e 
possibile  l'abolire  completamente  i  dazi  di  consumo; 


(t)   L.VCAVA.   0\).   cit; 
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specialmente  alcuni,  ad  es.  sul  vino  e  sulle  carni 
che  sono  i  consumi  che  meno  gravano  sulle  classi 
povere,  tanto  più  che,  sopratutto  in  materia  di  fi- 
nanze, il  senso  della  giustizia  non  deve  mai  dege- 
nerare in  morboso  sentimentalismo. 

Oltre  queste  che  dovrebbero  essere  i  principali 
cespiti  della  finanza  comunale  si  potrebbe  infine,  a 
somiglianza  di  quanto  si  è  fatto  già  nel  Belgio  e 
neir  Inghilterra,  imporre  altre  tasse  quale  compenso 
di  speciali  servizi,  in  proporzione  dell'utile  che  in- 
dividualmente ciascuno  ne  ritrae. 

Si  tratta  insomma  più  che  altro  di  ridare  al  si- 
stema tributario  locale,  quell'equilibrio  che  venne, 
come  ben  nota  il  Pallieri,  rotto  coir  abolizione  della 
sovrimposta  sulla  ricchezza  mobile,  per  cui  tutta 
l'economia  dell'ordinamento  della  finanza  locale  ri- 
mase sconvolta  (1). 


(1)  In  un  articolo  pubblicato  sul  Segretario  Bresciano  il  Cav.  Carlo 
Plebani,  ha  messo  fuori  V  idea  di  avocare  ai  comuni  il  monopolio  delle 
assicurazioni  contro  gì'  incendi,  come  nuova  fonte  di  entrata  per  il  bi- 
lancio comunale.  E  veramente  è  da  chiedersi  se,  dal  momento  che  in  ge- 
nerale si  può  dire  esaurita,  malgrado  le  crescenti  esigenze  pubbliche,  la 
potenzialità  contributiva  comunale,  non  sia  il  caso  di  rivolgere  lo  studio 
ad  altre  fonti  indirette  di  reddito,  quali  i  monopoli.  Con  tale  proposta  il 
governo  dovrebbe  rendere  obbligatoria  a  vantaggio  dei  Comuni  l'assicu- 
razione, sostituendoli  completamente  entro  un  decennio  alle  attuali  Com- 
pagnie. A  Zurigo  e  in  altri  cantoni  l'assicurazione  è  obbligatoria  non  solo, 
ma  costituisce,  come  nella  città  di  Basilea,  un  vero  monopolio  pubblico. 
A  Toronto,  nel  Canada,  vi  è  in  discussione  analogo  progetto.  Il  Consiglio 
scolastico  di  Londra  ha  assicurato  tutte  le  sue  scuole,  ed  invece  di  ver- 
sare i  premi  nelle  casse  di  una  compagnia,  li  versa  in  una  cassa  spe- 
ciale, chiamata  il  fondo  di  assicurazione,  con  un  patrimonio  —  in  II 
anni  —  di  750  000  lire,  di  fronte  a  50  000  pagate  per  danni  causati  dal 
fuoco.  È  poi  da  ricordare  che  la  maggior  parte  dei  comuni  sostengono 
spese  non  indifferenti  per  l'estinzione  degli  incendi,  ciò   che  si    risolvo 
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Ma  più  ancora  forse  della  materia  tassabile,  la 
quistione  si  presenta  difficile^  sotto  V  altro  aspetto 
dell'applicazione  delle  imposte,  o  meglio  della  pro- 
porzionalità dei  tributi.  La  immensa  varietà  di  ca- 
ratteri dei  nostri  comuni  si  è  riflessa  anche  nell'ap- 
plicazione delle  imposte  comunali  e  nei  suoi  effetti. 
Nei  grandi  comuni  si  fa  del  feudalismo  a  danno 
delle  classi  lavoratrici  colle  asprezze  del  dazio  con- 
sumo :  nei  piccoli  del  socialismo  a  danno  dei  pro- 
prietari delle  terre  :  dove  i  paesi  hanno  oppresso  le 
campagne,  la  imposta  fu  gettata  tutta  sulla  fondiaria: 
dove  i  proprietari  hanno  schiacciato  i  contadini  è  il 
dazio  consumo  che  fa  le  spese  per  tutto  e  per  tutti. 
In  Sicilia,  con  V  accentramento  della  popolazione 
agricola  nelle  città,  il  dazio  consumo  pesa  sui  con- 
tadini in  un  modo  sproporzionato.  In  Lombardia 
dove  la  popolazione  è  maggiore  di  l/b  si  paga  per 
dazio  consumo  in  proporzione  della  Sicilia  come 
1  a  4.  In  Lombardia  la  proporzione  fra  la  sovra- 
imposta  sulla  fondiaria  e  le  altre  tasse  e  diritti  è 
di  4  ad  uno,  in  Sicilia  è  di  1/2  ad  uno.  Astraendo 
dai  maggiori  centri,  ogni  abitante  paga  in  Sicilia  per 


nella  maggior  parte  dei  casi  in  un  vantaggio  solo  per  le   compagnie  di 
assicurazione. 

Non  sono  certo  a  nascondere  gravi  obiezioni  contro  la  proposta  :  che 
non  a  tutti  i  comuni,  specie  in  montagna  dovo  le  case  sono  quasi  tutte 
in  legno  sarebbe  possibile  estendere  tale  monopolio  :  che  per  il  carattere 
aleatorio  dell'assicurazione,  potrebbe  un  incendio  solo  trarre  al  fallimento 
tutto  un  Comune  :  ad  ogni  modo,  sarebbe  opportuno  studiare  con  cura 
la  questione  che  merita  seriamente  di  essere  presa  in  considerazione. 
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tasse  e  diritti  lire  4,04,  in  Lombardia  lire  1,20,  per 
sovraimposta  in  Sicilia  lire  1,99,  in  Lombardia 
lire  5,63. 

Sono  tendenze  radicalmente  diverse.  La  qnistione 
è,  còme  già,  addietro  venne  notato,  che  tanto  il  da- 
zio di  consumo  quanto  ì'  imposta  fondiaria  che  sono 
i  balzelli  che  oggi  fanno  quasi  completamente  le 
spese  della  vita,  comunale  presentano  caratteri  troppo 
unilaterali,  di  classe:  l'ima  è  quella  dei  poveri, 
l'altra  quella  degli  abbienti:  cosicché  se  ognuna  di 
esse  presenta  un  lato  buono  in  quanto  colpisce  una 
data  classe  di  persone,  ha  poi  sempre  il  torto  grave 
di  essere  arma  potente  nelle  lotte  locali  in  mano 
delle  classi  prevalenti,  mancando  ogni  mezzo  di 
proporzionare  fra  loro  le  diverse  tasse  in  modo  da 
attuare  un  vero  principio  di  giustizia  distributiva* 
Armi  che  usate  troppo  e  sempre  sono  state  cause 
potenti  per  acuire  e  perpetuare  odi.  rancori,  dissidi* 
vendette;  rappresaglie  d;ogni  specie,  una  delle  pia- 
ghe più  terribili  che  funestano  il  paese  ed  impedi- 
scono il  normale  andamento  dell'amministrazióne  e 
il  regolare  sviluppo  della  vita  comunale;  Certo  quc= 
sto  fatto  trova  specialmente  la  sua  ragione  di  es* 
sere  nella  prevalenza  piir  troppo  deplorata*  ma 
universalmente  riconosciuta  degli  interessi  personali 
di  fronte  all'interesse  pubblico:  ed  è  pur  notevole 
che  ha  trovato  e  trova  il  maggior  sviluppo  nei  paesi 
dove  fiorisce  più  bello  l'analfabetismo ,  e  dove  il 
sentimento  della  vita  comunale  è  poco  sviluppato  e 
là  dove  la  feroce  tirannia  borbonica  non  ha  con- 
eesso  mai  aura  di  libertà  e  di  vita  pubblica  e  dove 
perciò  più  si  annida  ho  le  camarille,  le   prepotenze. 
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lo  spagnolismo.  Meno  quassù  da  noi,  dove  la  pre- 
valenza della  sovraimposta  è  in  parte  dovuta  alla 
prevalenza  dell'elemento  popolare,  in  parte  dovuta 
a  ragioni  estrinseche,  come  la  maggior  facilità  di 
accertamento  e  di  applicazione  dell'  imposta.  E  a  ciò 
non  poco  contribuisce  il  fatto  della  sperequazione 
fondiaria,  enormemente  più  grave  per  noi  che  non 
lo  sia  nelle  provincie   meridionali. 

La  grande  disparità  di  esigenze,  di  caratteri,  di 
tendenze,  fra  le  diverse  popolazioni,  si  manifesta 
più  esplicitamente  che  altrove  nella  finanza  locale: 
anche  l'appi icazione  di  una  legge  comunale  ha  po- 
tuto produrre  effetti  diversissimi.  «  Io  oserei  affer- 
mare che  se  alcuno  mi  presentasse  un  bilancio  senza 
dirmi  di  qual  nazione  esso  fosse,  saprei  dalla  qua- 
lità delle  tasse  che  vi  sono  stabilite,  argomentare 
quali  sono  le  istituzioni  politiche,  quali  sono  le  leggi 
civili  che  reggono  quel  paese  »  ha  affermato  un  giorno 
Marco  Minghetti ,  e  la  profonda  verità  può  ugual- 
mente applicarsi  ai  diversi  caratteri  e  tendenze  delle 
varie  regioni  del  nostro  paese.  Tendenze  e  principi 
così  opposti,  che  non  possono  essere,  neppure  in 
fatto  di  finanza,  governate  con  norme  rigide,  asso- 
lute, uguali  dappertutto  senza  produrre  naturalmente 
effetti  come  quelli  constatati,  senza  cercar  di  pro- 
porzionare T  imposizione  dei  diversi  tributi  alle  di- 
verse condizioni  del  paese.  Più  che  mai  qui  pertanto 
si  manifesta  l'opportunità  dell'istituto  regionale  a 
cui  potrebbe  affidarsi  lo  studio  e  la  determinazione 
di  un'aliquota  delle  varie  tasse  in  modo  da  togliere 
certe  vive  sproporzioni  che  non  solo  offendono  il 
senso  più  elementare  di   giustizia  distributiva,   ma 
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sono  anche  causa  di  perturbazioni  sociali  e  politiche 
come  avvenne  coi  moti  di  Sicilia  del  1893. 

Di  tale  determinazione,  che  dovrebbe  naturalmente 
essere  preceduta  da  profonde  osservazioni  statisti- 
che, da  uno  studio  complesso  delle  cause  della  dis- 
parità di  trattamento,  delle  diverse  tendenze,  dei 
bisogni  speciali  delle  singole  regioni,  delle  varie 
condizioni  locali,  abbiamo  già  esempio  nelle  leggi 
vigenti  coll'applicazione  delle  tasse  di  bestiame  e  di 
famiglia,  a  mezzo  di  regolamenti  provinciali  diversi, 
e  con  diverse  tariffe.  Esso  avrebbe  fra  l'altro,  un 
grande  vantaggio,  quello  di  poter  favorire  ove  oc- 
corra lo  sviluppo  delle  industrie  e  dei  commerci,  di 
impedire  l'abbandono  assoluto  di  plaghe  di  terreno 
fertilissime,  forse  più  di  quel  che  non  possa  rag- 
giungersi col  progetto  pieno  di  ottime  intenzioni 
del  ministro  di  Rudinì,  sulle  borgate  autonome;  e 
più  ancora  che  tale  specializzazione  di  tributi  possa 
più  facilmente  interessare  il  paese  alla  vita  pubblica 
di  quel  che  oggi  non  sia. 


* 


Non  è  molto  facile  supporre  che  le  odierne  con- 
dizioni economiche  dei  nostri  comuni  possano  es- 
sere d'un  tratto  migliorate,  sia  perchè  l'organismo 
così  costituito  è  l'effetto  di  tutto  un  sistema  che 
non  è  possibile  mutare  da  un  giorno  all'altro:  sia 
perchè  il  limite  massimo  alla  imponibilità  dei  tri- 
buti, è  oramai  da  un  pezzo  raggiunto,  anzi  oltre- 
passato, per  cui  l'unica  soluzione  possibile  sarebbe 
la  rinuncia  da  parte  dello  Stato  di  alcuni  fra  i  suoi 


dell'ordinamento  amministrativo       127 

cespiti,  ciò  che  le  contingenze  politiche  del  momento 
non  lasciano  certo  sperare  :  sia  perchè  il  periodo  di 
ricostituzione  economica  è  per  se  stesso  lungo  e 
laborioso,  ne  oggi  si  accenna  in  qualche  modo  ad 
inaugurarlo.  E  fino  a  che  per  tale  ricostituzione  le 
sorti  dei  nostri  comuni  in  Italia  non  si  saranno 
sollevate  ,  non  sarà  possibile  sperare  in  una  vera 
e  solida  libertà.  «Libertà  suona  attività»,  osserva 
bene  TAliberti,  «  e  questa  non  può  esistere  se  non 
si  preparano  gli  elementi  per  metterla  in  esercizio, 
se  cioè  non  si  studiano  quali  sono  le  loro  condizioni 
attuali,  i  loro  bisogni,  le  loro  aspirazioni,  i  mezzi 
più  adatti  a  conseguirne  la  soddisfazione  ». 

Fra  la  libertà  di  un  individuo  e  la  sua  potenzia- 
lità economica,  come  fra  la  libertà  e  la  potenzialità 
economica  di  un  paese,  vi  è  un  nesso  intimo,  so- 
stanziale, una  correlazione  stretta  che  sarebbe  follìa 
disconoscere.  Il  disagio  economico  rende  vana  ed 
illusoria  la  libertà  neir  individuo  come  rende  vana 
ed  illusoria  qualsiasi  libertà  nel  Comune. 
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CAPITOLO  Vili. 
La  Provincia. 

La  Provincia  in  Italia  —  Suo  carattere  consorziale  —  È  possibile  la 
soppressione  della  Provincia  ?  —  Sua  organizzazione  :  emanazione 
delle  rappresentanze  comunali  —  Suoi  mezzi  —  Quote  di  concorso 
dei  Comuni  —  Le  funzioni  dell'ente  Provincia  —  Là  scuola  secon- 
daria —  La  beneficenza  pubblica. 

Costituita  sul  tipo  del  dipartimento  francese,  la 
Provincia  nostra  ha  provocato  i  giudizi  più  diversi 
e  contradditori;  alcuni,  come  il  Ricci,  il  Bertolini, 
l'Orlando,  lian  sostenuto  che  la  Provincia  è  un'  ag- 
gregazione artificiale,  e  che  non  ha  perciò  ragione 
di  essere  :  o  per  lo  meno  senza  immediati  e  diretti 
precedenti  storici ,  comunque  già  esistessero  nei 
singoli  stati  minori  in  cui  l'Italia  era  divisa,  isti- 
tuzioni analoghe  (1)  :  altri,  come  il  Minghetti  ne 
ìian  fatto  il  caposaldo  di  tutto  un  sistema  ammini- 
strativo ,  ritenendola  un'  associazione  fondata  per 
interessi  comuni,  sovra  tradizioni  e  sentimenti  che 
non  si  possono  offendere  senza  pericolo.  «  La  Pro- 
vincia ha  in  Italia  antiche  origini  e  una  personalità 
più  spiccata  che  in  alcun'  altra  parte  di  Europa. 
Essa  risale  in  molte  parti  della  penisola  a  quell'epoca 
nella  quale  ferveva  la  lotta  fra  l'elemento  democra- 
tico della  città  e  l'elemento  feudale  della  campagna. 
Quando  la  città,   trionfando    smantellò  i  castelli  dei 


(1)  Orlando.  Op.cit. 
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baroni  e  questi  costrinse  ad  abitare  entro  le  sue 
mura,  quando  accolse  sotto  la  sua  protezione  i  bor- 
ghi minori,  la  città  si  formò  attorno  un  contado  e 
un  territorio  col  quale  strinse  vincoli  intimi  di  in- 
teresse e  di  affetto.  A  quell'epoca  risalgono  i  grandi 
miglioramenti  agrari  ed  i  grandi  lavori  idraulici  i 
quali,  specialmente  nella  Lombardia,  formano  uno 
dei  più  splendidi  argomenti  di  gloria  per  le  sue 
città.  Che  se  in  alcune  parti  della  penisola  la  Pro- 
vincia ebbe  un'  origine  diversa,  non  fu  però  meno 
spontanea  e  noi  troviamo  fin  dal  secolo  XIV  i  nomi 
e  le  circoscrizioni  quasi  identiche  nelle  Provincie 
napoletane  »  (1). 

Acutamente  perciò  notava  il  Lacava  che  «  sui 
sostenitori  delle  opposte  opinioni  e  su  così  diversi 
giudizi  influiscono  molto  le  tradizioni  regionali.  Sto- 
ricamente, in  molte  regioni  d'Italia  non  esistevano 
le  Provincie  come  in  Toscana,  in  Sicilia,  in  Lom- 
bardia, ove  fiorirono  i  Comuni-città  i  cui  aggregati 
però  si  potevano  ritenere  come  altrettante  Provincie. 
Invece  la  Provincia  si  trova  storicamente  istituita 
in  altre  regioni  come  nel  Piemonte,  nel  reame  di 
Napoli,  ove  il  Comune-città  fu  ben  presto  vinto  dal- 
l'organizzazione di  stato  sotto  forma  di  regni  »  (2). 

Tuttavia,  è  da  notare  che  la  Provincia  nostra, 
sorta  dal  predominio  del  Comune  sul  contado,  ha 
potuto  avere  una  reale  funzione  storica  e  sociale, 
quando  basata  sull'egemonia  della  città  sfruttava  a 


(1)  Minghktti.  Discorsi  parlanie.itarì.  Sull'ordinamento  amministra- 
tivo dello  Stato.  Seduta  13  marzo  1861. 

(2)  Lacava.  Op.  cit. 


130  LE   PRESENTI  RIFORME 

proprio  benefìcio  i  luoghi  circostanti  a  lei  soggetti 
compensandoli  colla  tutela  contro  le  prepotenze  feu- 
dali. Oggi  che  questa  egemonia  più  non  esiste,  che 
la  parità  assoluta  di  condizione  fra  i  diversi  Comuni, 
piccoli  e  grandi,  ha  portato  uguaglianza  di  diritti 
e  di  doveri,  meglio  determinato  nella  sua  sfera  di 
azione  il  Comune,  allargato  nella  Nazione  il  concetto 
di  patria,  la  Provincia  ha  perduto  in  gran  parte 
il  suo  significato,  almeno  come  ente  organico  :  troppo 
grande  come  Comune,  troppo  ristretto  per  potere 
efficacemente  essere  considerato  come  intermediario 
fra  Comune  e  Stato,  è  rimasto  il  carattere  di  mer- 
cato maggiore  che  attira  a  sé  la  vitalità  economica, 
industriale  e  commerciale  dei  centri  minori,  di  as- 
sociazione di  interessi  intercomunali  che  si  va  fa- 
cendo sempre  più  stretta  col  crescere  rapido  dei 
bisogni,  degli  interessi,  dell'attività  comune,  collo 
sviluppo  sempre  maggiore  delle  comunicazioni  e 
dei  rapporti  sociali. 

Ad  ogni  modo  è  certo  che  anziché  essere  il  ca- 
posaldo di  tatto  T ordinamento  amministrativo,  ca- 
posaldo che  è  e  deve  naturalmente  essere  il  Comune, 
la  Provincia  nostra  presenta  il  carattere  precipuo 
di  una  istituzione  consorziale  di  interessi  :  e  questo 
carattere  le  venne  sempre  riconosciuto  :  «  Al  legi- 
slatore la  Provincia  si  affacciava  essenzialmente 
come  una  grande  associazione  di  Comuni,  destinata 
a  provvedere  alla  tutela  dei  diritti  di  ciascuno  di 
essi  e  alla  gestione  degli  interessi  morali  e  mate- 
riali che  essi  hanno   collettivamente  fra  loro  »  (1). 


(1)  Relaz.  Rattizzi  alla  Leg-ge  23  ottobre  1859. 
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Sia  per  tale  suo  carattere,  sia  per  la  limitata  sua 
circoscrizione,  che  ha  base  materiale  e  morale  troppo 
esigua  allo  sviluppo  eli  grandi,  vitali  interessi,  dac- 
ché «  non  si  potè  determinare  ad  arbitrio,  ma  fu 
mestieri  lasciare  al  più  possibile  come  fu  fatta  dai 
luoghi  e  dai  tempi,  cioè  non  vastissima  »  (1)  sia 
sopratutto  perchè,  come  notava  il  Ricci  (2),  manca 
completamente  da  noi  lo  spirito  di  Provincia,  che 
non  si  formò,  né  poteva  formarsi  per  ragione  dei 
municipi  che  tutti  assorbirono  i  sentimenti  dei  quali 
avrebbe  dovuto  nutrirsi,  per  cui  tanto  è  sviluppato 
il  sentimento  di  appartenenza  a  questi  quanto  è 
manchevole  la  solidarietà  con  quello,  la  Provincia 
nostra,  più  anemica,  meno  vitale  ancora  del  Comune, 
manca  assolutamente  nelle  attuali  sue  condizioni, 
allo  scopo  per  cui  venne  creata. 

Essa  che  avrebbe  dovuto  essere  come  Panello  di 
congiunzione  fra  gli  enti  minori  e  lo  Stato,  come 
ne  interpreta  i  reali  bisogni,  come  li  connette  in 
certo  modo  alla  vita  della  nazione,  come  dà  al  mec- 
canismo amministrativo  la  vita  occorrente  per  po- 
ter raggiungere  l'armonia  fra  i  diversi  organi? 
Mentre  ai  rappresentanti  delle  associazioni  comunali 
è  inibita  qualsiasi  manifestazione  di  vita  politica, 
qualsiasi  atto  che  non  sia  semplice  ed  oggettiva 
amministrazione,  i  rappresentanti  della  Provincia, 
sia  per  la  limitatezza  delle  attribuzioni  che  si  ridu- 
cono ad  una  funzione  in  gran  parte  meccanica  di 
nomine  e  di    approvazioni,    sia    per   la  sua  limitata 


li)  Massarani.  Studi  di  politica  e  di  storia. 
(2)  Ricci.  Del  Municipio. 
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estensione  di  territorio,  sia  per  la  mancanza  di  cor- 
relazione, di  intima  corrispondenza  colla  vita  comu- 
nale, a  cui  malgrado  l'affinità  di  interessi  ed  i  senti- 
menti si  devono  sentire  estranei,  ancor  meno  possono 
pretendere  di  farsi  con  qualche  autorità  interpreti 
delle  necessità  che  nell'ambito  della  Provincia  si 
manifestano. 

«  La  vita  della  nostra  Provincia  è  meschina,  ane- 
mica, senza  alcuna  efficace  corrispondenza  d' inte- 
resse o  di  affezione  locale  nei  cittadini,  senza  spirito 
di  iniziativa  senza  proposito  di  fecondo  progresso, 
senza  elevata  coscienza  dell'ufficio  e  della  respon- 
sabilità morale  che  vi  si  dovrebbe  annettere  negli 
amministratori  »   (1). 

Se  molto  resta  a  fare  per  il  Comune,  ancor  più 
vasta  è  la  strada  da  percorrere  per  rialzare  le  sorti 
della  Provincia  nostra.  Certo  non  è  oggi,  che  si 
potrebbe  sollevare,  come  alcuno  ha  fatto,  la  que- 
stione della  sua  soppressione,  che  sarebbe  un  salto 
nel  bujo  di  cui  non  è  possibile  misurare  le  conse- 
guenze, mentre  d'altro  lato,  entrata  già  nella  co- 
scienza comune,  soddisfa  ad  esigenze  sentite  a  cui 
altrimenti  non  si  saprebbe  come  provvedere.  E  bensì 
vero  che  molte  funzioni  non  possono  essere  esaurite 
nella  ristretta  sfera  della  Provincia,  richiedendo  un 
campo  più  largo,  una  maggior  estensione  di  territo- 
rio, ma  non  è  meno  vero  che  tutto  un  complesso 
di  servizi,  di  interessi  intercomunali  non  potrebbero 
ad  altri  che  alla  Provincia  essere  affidate. 

Tuttavia  V  organizzazione   della   Provincia  nostra 


(l)  Bertolini.  Op.  cit. 
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non  è  certo  Li  più  adatta  a  soddisfare  allo  scopo  suo,  le 
funzioni  ad  essa  affidate  non  sono  certo  tali  da  svi- 
luppare maggiormente  tali  scopi.  Seguendo  ragioni 
politiche  che   porrebbero   essere  discutibili,  ma  che 
trovano  la  loro  giustitìcazione  in  condizioni  storiche 
tutte  speciali,  per  voler  rifuggire  dall'idea  della  re- 
gione, che  era  quella  che  maggiormente  si  imponeva 
si  è  dovuto  svisare  in  certo  modo  il  carattere  della 
Provincia,  allargandone  il  concetto  e  le  attribuzioni 
in  modo  che  potesse  rispondere  a  molteplici  esigenze 
a  cui  forse  non  era  indicata  dalla  sua  natura  e  dal 
suo  carattere.  Malgrado  le  sue  tradizioni  innegabili, 
essa  non  presenta  quella^  forza  politica,  quella  signi- 
ficazione che  ne  possa  fare  un  vero  e  proprio  orga- 
nismo a  sé,  con  significato,    e  scopo  ben  preciso  e 
determinato  per  cui  possa  avere  una  posizione  a  sé  : 
significato  che  invece  panni  molto  più  vivo  e  svilup- 
pato nel  Comune   nostro  e  nella    Regione.    Sarebbe 
assurdo  però  il  volerne  negare  l'esistenza  e  l'utilità: 
assurdo  invece  il  volerla    creare    con   tendenze,  at- 
tribuzioni, criteri  che  non    sono   rispondenti  al  suo 
speciale  carattere,  cioè  di  semplice  consorzio  di  in- 
teressi intercomunali  che  varcano  la  sfera  di  compe- 
tenza del  Comune  e  non  sono  così  generali  da  inte- 
ressare una  intera  Regione. 

Determinato  così  il  carattere  consorziale  della  Pro- 
vincia, ne  consegue  inevitabilmente  un  fatto  :  che 
essa  meglio  potrebbe  essere  organizzata  e  costituita 
dall'emanazione   delle   stesse   rappresentanze  comu- 
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nali,  anziché  direttamente  dal  corpo  elettorale  come 
è  ora.  Il  disinteressamento  che  i  cittadini  in  gene- 
rale mostrano  per  la  costituzione  del  corpo  provin- 
ciale, e  per  quanto  riguarda  la  azione  sua,  non 
può  a  meno  di  non  sentire  un  vivo  contraccolpo 
nello  stesso  funzionamento  di  questa  che  si  sente 
sempre  più  distaccata,  non  appoggiata  dalla  fiducia 
del  paese  e  senza  la  quale  non  è  possibile  alcuna 
feconda  iniziativa,  e  manca  anche  la  fiducia  nell'uti- 
lità dell'opera  propria  è  l'incitamento  a  compierla. 
D'altra  parte  è  certo  che  sarebbe  difficile  determi- 
nare un  interesse  provinciale  che  non  sia  per  ciò 
stesso  un  interesse  comunale:. cosicché  ora  si  vedono 
spesso  anomalie  di  questo  genere,  che  la  Provincia, 
nei  suoi  atti  possa  procedere  ed  agire  da  sé,  senza 
che  ih  essa  possa  aver  voce  il  rappresentante  dei 
singoli  interessi  comunali,  con  quelli  della  Provincia 
così  intimamente  collegati.  «  Affinché  la  Provincia 
possa  venir  rianimata  da  un  energico  soffio  di  vita, 
è  anzitutto  necessario  darle  la  sua  naturale  membra- 
tura nel  Comune.  Non  sono  direttamente  i  singoli 
cittadini,  ma  bensì  i  Comuni,  che  possono  e  devono 
considerarsi  e  sentirsi  membri  del  l'associazione  pro- 
vinciale a  cui  incombe  una  funzione  integratrice  e 
complementare  in  modo  immediato  di  quelle  che  ad 
essi  spettano  »  (1).  Riforma  che  darebbe  alla  Pro- 
vincia l'espressione  netta,  precisa,  immediata  delle 
tendenze,  dei  bisogni,  degli  interessi  dei  diversi 
Comuni,  una  più  efficace  e  continua  rispondenza  fra 
Provincia  e  Comune,  quale  oggi  non  esiste  affatto. 


(1)  Rertolini.  Op.  cit 
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provocando  più  facilmente  feconde  iniziative,  aumen 
tando  la  responsabilità  dei  singoli  rappresentanti  di 
fronte  al  Consiglio  comunale  e  di  fronte  agli  stessi 
elettori. 

Altra  conseguenza  logica  di  una  diversa  organiz- 
zazione della  Provincia,  sarebbe  che  anziché  avere 
tributi  diversi  e  diversamente  percepiti,  la  Provincia 
sopperisca  alle  proprie  spese  con  contribuzioni  o 
quote  di  concorso  dei  Comuni  che  partecipano  al 
consorzio  provinciale  (ratizzi).  Il  principio  della  con- 
tribuzione per  contingente  da  parte  dei  Comuni  alle 
Provincie,  non  solo  è  adottato  fuori  in  Germania, 
Spagna,  Svizzera,  Portogallo,  ma  è  stato  accarezzato 
dai  nostri  migliori  statisti,  come  il  Peruzzi,  il  Cam- 
bray-Digny,  il  Sella,  il  Pallieri,- e  recentemente  nel 
1888  dal  Crispi,  e  forse  a  quest'ora  sarebbe  già  at- 
tuato se  ad  esso  non  fosse  ricollegato  queir  incubo 
potente  della  vita  comunale  che  è  il  riordinamento 
dei  tributi  locali.  E  tutti  quanti  furono  concordi 
nelle  idee  fondamentali  che  riferisco  dal  Lacava: 

«  Analizzando  i  bilanci  si  vede  subito  che  le  spese 
provinciali  sono  della  stessa  natura  delle  comunali 
e  profittano  come  queste,  non  ai  soli  proprietari  di 
immobili,  ma  alla  generalità  dei  contribuenti.  Le 
strade,  le  spese  di  beneficenza,  quelle  per  i  mente- 
catti e  gli  esposti,  (molle  per  la  istruzione  pubblica 
e  le  altre  analoghe  intese  a  promuovere  lo  sviluppo 
economico  e  morale  delle  popolazioni,  ne  sono  i 
titoli  principali  e  riguardano  servizi  che  interessano 
tutti  i  cittadini. 

«  Le  Provincie,  comunque  considerate,  possono 
generalmente    ritenersi    come   consorzi  permanenti, 
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purtroppo  in  qualche  caso  violenti,  e  non  dapper- 
tutto conformi  alle  condizioni  reali  delle  popolazioni, 
incaricati  di  servizi  che  giova  concentrare  perchè 
d'indole  e  di  carattere  intercomunale.  Non  vi  è 
quindi  ragione' di  non  adottare  anche  per  le  spese 
provinciali  il  principio  che  debbano  concorrervi  tutti 
i  contribuenti  e  non  soltanto  i  fondiari,  perchè  tutti 
se  ne  avvantaggiano.  Anzi  V anormalità  della  odierna 
legislazione  è  qui  più  grave  che  mai,  poiché  se  i 
comuni  debbono  in  dati  casi  ricorrere  obbligatoria- 
mente ai  tributi  speciali  consentiti  sopra  altri  enti, 
e  altre  manifestazioni  di  ricchezza,  la  Provincia  at- 
tinge unicamente  alla  fondiaria  »   (1). 

E  anche  qui,  a  prescindere  anche  dal  vantaggio 
tutto  materiale  della  semplificazione  dei  ruoli,  è  fa- 
cile riscontrare  come  tale  sistema,  nel  mentre  ce- 
menterebbe sempre  più  runione  degli  interessi  dei 
singoli  comuni  e  quelli  della  Provincia,  diventerebbe 
indirettamente  un  freno  alle  spese  stesse  dei  Comuni, 
che  non  solo  .aumentano  per  sé,  ma  anche  per  la 
Provincia.  Ogni  Comune  portando  al  consorzio  il 
proprio  contributo  pecuniario,  sentirebbe  maggior- 
mente il  dovere  di  interessarsi  a  che  ad  esso  ri- 
spondano reali  benefici,  corrispondenti  in  qualche 
modo  air  onere  che  si  è  sopportato.  «  La  necessaria 
riflessione  scrive  giustamente  il  Bcrtolini,  dell'anda- 
mento dell'amministrazione  provinciale  nell'ammon- 
tare delle  quote  di  concorso  dei  Comuni  porrebbe 
in  grado  le  loro  rappresentanze  di  concretamente 
giudicare  l'indirizzo,  di  valutare   in  modo   positivo 


(l)  Lacava.  Op.  cit. 
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l'opera  futura  dei  loro  delegati  in  base  al  rapporto 
del  vantaggio  dei  .servizi  provinciali  col  contributo 
di  spesa  per  essi  incombente  »  (1). 

*  * 

E  una  diversa  organizzazione  della  Provincia  por- 
terebbe a  sua  volta  una  maggiore,  più  precisa  de- 
terminazione delle  sue  vere  funzioni,  poiché  fra  l'uno 
e  l'altro  vi  è  intima  corrispondenza  di  causa  e  di 
effetto.  Se,  come  già  fu  notato,  per  l'aumento,  lo 
sviluppo  continuo  dei  compiti  dell'amministrazione 
pubblica,  la  Provincia  si  è  trovata  e  si  trova  ne- 
cessariamente impari,  sia  per  la  limitatezza  stessa 
del  territorio,  per  1'  agevolezza  e  rapidità  sempre 
crescente  delle  comunicazioni,  a  soddisfare  ad  una 
gran  quantità  di  bisogni  sociali,  dalla  determinazione 
del  carattere  vero  della  Provincia,  di  istituzione  con- 
sorziale di  interessi  è  venuta  la  delimitazione  della 
sua  sfera  d'azione,  e  perciò  anche  delle  funzioni  ad 
essa  naturalmente  spettanti. 

Lasciando  a  parte  quelle  attribuzioni  che  sono 
proprie  di  ogni  istituzione  sociale,  inerenti  all'orga- 
nismo stesso,  come  l'amministrazione  del  patrimonio, 
la  gestione  ordinaria,  la  conservazione  degli  edifìci, 
degli  archivi  ecc.,  alla  Provincia  di  importanti  non 
rimangono  altre  attribuzioni  che  quelle  relative  alle 
strade  provinciali,  alla  creazione  di  stabilimenti  pub- 
blici provinciali,  al  servizio  per  il  mantenimento  dei 
mentecatti  e  degli  esposti.  Tutte  le  altresì  riducono  ad 


(4)  Bertolini.  Op.  cit. 
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un'azione  tutta  meccanica  e  passiva,  di  sorveglianza, 
di  nomine,  di  approvazioni,  di  contribuzioni  forzose 
in  cui  qualsiasi  campo  di  attività,  di  iniziativa  fe- 
conda è  precluso.  Così  le  attribuzioni  per  l'istru- 
zione secondaria  e  tecnica  sono  concretamente  ri- 
dotte al  contributo  di  spesa  per  gli  istituti  pubblici 
governativi,  alla  nomina  di  un  membro  della  giunta 
di  vigilanza,  e  poche  altre  funzioni  d'ordine  più  che 
altro.  Così  per  i  boschi,  le  deliberazioni  del  Consi- 
glio provinciale  non  hanno  materia  dove  prodursi, 
essendo  stata  sottratta  alla  sua  competenza  da  leggi 
speciali,  per  la  pesca  e  la  caccia  non  ha  altre  attri- 
buzioni che  quelle  di  fissare  l'apertura  e  la  chiusura: 
e  così  dicasi  per  tutto  il  resto. 

La  poca  vitalità,  l'anemia  profonda  della  Provin- 
cia attinge  pertanto  la  sua  ragione  nella  meschinità 
delle  sue  attribuzioni.  Il  Comitato  regionale  lom- 
bardo (1895)  in  proposito  scrive  :  «  Noi  crediamo  che 
ad  essa  appunto  debbano  affidarsi  gli  altri  servizi 
locali  togliendoli  allo  Stato:  la  sanità  ed  igiene  lo- 
cale, l'istruzione  pubblica  eccettuata  la  superiore,  le 
strade  nazionali,  le  acque,  la  coltura  forestale  e 
quanto  giova  all'economia  del  territorio:  cosicché 
il  complesso  dei  servizi  di  carattere  morale  e  mate- 
riale corrisponda  nella  Provincia  a  quanto  già  spetta 
al  Comune,  e  la  vita  di  quella  si  faccia  altrettanto 
potente,  ed  il  pubblico  vi  si  interessi  e  vi  concorra 
quanto  ora  fa  pel  Municipio.  Di  conseguenza  i  con- 
sigli scolastici,  i  sanitari,  i  comitati  forestali  d'ora 
in  poi  faranno  capo  alla  Deputazione  provinciale,  il 
cui  presidente  diverrà  il  vero  capo  amministrativo 
della  Provincia,   come  il  sindaco  lo   è  del  Comune. 
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Non  si  creda  eccessiva  la  somma  delle  funzioni  di 
cui  vorremmo  investita  la  Provincia,  che  anzi  do- 
vremmo accrescerle  ancor  i>iù  quando  volessimo  se- 
guire gli  esempì  delle  monarchie  liberali  meglio 
ordinate,  come  il  Belgio,  l'Olanda,  la  Gran  Breta- 
gna, l'Ungheria.  In  esse,  alle  città,  Provincie,  con- 
tee spettano  anche  i  gelosissimi  servizi  delle  prigioni 
e  della  Pubblica  sicurezza:  in  Inghilterra  anzi  ve- 
diamo le  magistrature  locali  indipendenti  dal  Go- 
verno, investite  persino  della  Giustizia  correzionale 
e  dell'inquisizione  dei  misfatti,  mentre  noi  lasciamo 
tutto  questo  allo  Stato.  » 

Benché  in  linea  generale  qui  il  problema  sia  messo 
con  molta  maggior  precisione  di  quel  che  non  si 
presenti  oggi  nelle  leggi  nostre,  è  però  da  notare 
che  la  riluttanza  ad  accettare  l'idea  della  Regione 
fa  sì  che  la  questione  del  decentramento  finisca  col- 
l'essere  posta  in  modo  troppo  semplice  e  perciò  in- 
completa, col  togliere  molte  funzioni  allo  Stato  per 
sovraccaricarne  la  Provincia  senza  tener  conto  del 
carattere,  della  natura  sua,  della  potenzialità  mate- 
riale, di  quella  proporzione  fra  l'organo  e  le  fun- 
zioni che  sono  indispensabili  perchè  possa  svilup- 
parsi e  rispondere  al  proprio  scopo.  Sovraccaricando 
la  Provincia  di  funzioni  a  cui  non  è  adatta  si  finirebbe 
eoll'andare  all'eccesso  opposto  ugualmente  dannoso 
senza  risolvere  il  problema.  Sia  afflitta  da  pletora, 
sia  da  anemia,  la  Provincia  non  sarebbe  mai  quella 
che  la  natura  e  la  storia  ha  creato,  cioè  un  consor- 
zio di  interessi  intercomunali  ma  che  per  sua  natura 
non  potrebbe  essere  sufficiente  da  sola  ad  essere 
efficace  anello  di  congiunzione  collo  Stato,  a  grandi. 


140  LE   PRESENTI   RIFORME 

vitali   interessi    ehe    oggi,   per  mancanza    d'organi 
adatti,  sono  concentrati  nello  Stato. 

Il  problema  sta  quindi  precisamente  nel  determi- 
nare i  limiti  della  sfera  d'azione  sua,  di  fronte  a  quella 
del  Comune  che  essa  deve  comprendere,  e  di  fronte 
alla  Regione  di  cui  deve  essere  parte.  Determinare  a 
priori  tali  limiti  in  modo  assoluto  e  specificatamente 
senza  prima  studiare  il  significato  e  la  portata  degli 
altri  enti  a  cui  deve  essere  coordinata  e  subordinata 
la  Provincia,  sarebbe  difficile,  e  d'altra  parte  por- 
terebbe troppo  fuori  dal  tema:  tuttavia  non  è  dif- 
ficile comprendere  che  tutte  quelle  funzioni  che  non 
trovano  completa  attuazione  nel  limite  ristretto  della 
sfera  comunale,  e  che  trovano  invece  in  essa  un 
adeguato  sviluppo  e  compimento,  funzioni  che  le 
cresciute  relazioni  sociali  fra  i  diversi  paesi,  i  mezzi 
più  rapidi  di  comunicazione  vanno  continuamente 
aumentando  spettano  naturalmente  alla  Provincia. 
Così  oltre  delle  attuali  attribuzioni  molte  altre  oggi 
spettanti  allo  Stato,  come  la  salute  pubblica,  l'igiene 
che  diventa  oggi  una  funzione  sociale  importantis- 
sima, così  l'istruzione  secondaria  e  la  beneficenza; 
che  per  il  loro  carattere  meritano  un  breve  cenno. 

L'istruzione  pubblica  in  Italia  è  retta  da  norme 
che  non  sono  più  rispondenti  allo  spirito  dei  tempi. 
È  un  problema  che  fra  le  tendenze  più  svariate,  fra 
i  principi  più  diversi  di  un'  epoca  di  transizione  e 
di  lotta  acre,  impaura  anche  i  più  forti.  L'istruzione 
primaria,  lasciata  in  balìa  dei  Comuni,  mentre,  da 
noi,  dove  è  resa  obbligatoria,  come  la  giustizia,  come 
la  flotta,  come  la  sicurezza  pubblica,  è  alta  funzione 
di  Stato,  in  quanto  da  essa  dipende  la  stessa  rige- 
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nerazione  morale  ed  intellettuale  del  paese:  funzione 
importante  e  delicata  quanto  la  stessa   amministra- 
zione della  giustizia,  quanto   la   difesa   dello  Stato. 
L'istruzione  secondaria  invece  affidata  allo  Stato,  il 
quale,  ignaro  delle  reali  condizioni  peculiari  di  ogni 
singola  regione  ha  invaso  il  paese  di  scuole  classi- 
che e  tecniche,   infinitamente  superiori  di   numero 
ai  bisogni  veri  del  paese,  che  han  finito  col  gittare 
sul  mercato    sociale  un  over  production    scolastica, 
un  proletariato  intellettuale  di  spostati,  mentre  man- 
cano assolutamente  scuole  professionali,  che  avreb- 
bero anzitutto  rialzato  nel  concetto  generale  l' indu- 
stria, il   commercio,   come  lo  è  in  tutte  le    nazioni 
giovani  ed  attive  che  hanno  compreso  il  loro  tempo 
e  non    vivono   solo  melanconicamente   del    proprio 
passato;  e  dato   inoltre   indirettamente   un   impulso 
potente  a  tutte  le  attività  sociali,  impiegandone  mol- 
tissime che  giacciono   inoperose  e  che  chiedono  la- 
voro. Se  alla  Regione  è  giusto  affidare  una  coordi- 
nazione razionale  fra  le  diverse    scuole  secondarie 
in  modo  che  sieno  distribuite  giusta  una  logica  eco- 
nomia nelle  diverse  parti  del  territorio,  perchè  non 
si  rinnovino  gli  inconvenienti  fin  qui  lamentati,  certo 
la  Provincia  si  presenterebbe  molto   più   adatta  ad 
organizzarle  proporzionandole  alle  esigenze  dei  sin- 
goli luoghi,  dandovi  quel   carattere  proprio  che  le 
peculiari   condizioni   possono   richiedere.  La   scuola 
secondaria  affidata  alla  Provincia  vorrebbe  dire  coor- 
dinata alle  esigenze  del   paese,   ai  bisogni   di  esso, 
senza   lasciare   che   possano   essere   piantate   scuole 
tecniche   anemiche,   dove  la  mancanza  di  industrie 
e  di  commerci,   o    le  condizioni  speciali  del  paese 
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impongono  piuttosto  scuole  agrarie  o  classiche  :  o  vi- 
ceversa si  alimentino  scuole  classiche  dove  lo  svi- 
luppo delle  industrie  richiedo!»  attività  tecniche  e 
scuole  professionali. 

E  così  utili  innovazioni,  ampie  iniziative  la  Pro- 
vincia potrebbe  prendere  nel  campo  della  benefi- 
cenza. Oggi  la  mancanza  fra  le  singole  istituzioni 
di  una  solida  colleganza,  di  una  corrispondenza  se- 
ria e  positiva,  produce  una  frammentarietà  nel- 
l'azione della  beneficenza  che  alcuno  non  può  non 
lamentare.  Se  le  forze  dei  singoli  istituti  non  ba- 
stano alla  soluzione  dei  molteplici  problemi  che  la 
beneficenza  oggi  non  ha  ancora  risoluti",  applicando 
il  principio  di  associazione  che  è  la  scintilla  più 
feconda  della  vita  moderna,  si  otterrebbe  proba- 
bilmente la  soluzione  di  molti  problemi  gravis- 
simi, o  per  lo  meno  che  le  diverse  forze  non  sieno 
più  come  oggi  disperse,  ma  rivolte  ad  uno  scopo 
unico,  centuplicandone  la  potenza  ed  i  mezzi.  Così 
nel  seno  della  Provincia  potrebbero  provocarsi  le 
istituzioni  di  ospedali  mandamentali,  prendere  prov- 
vedimenti per  rimediare  alla  piaga  dell 'accattonag- 
gio ,  ricoveri  di  educazione  per  gli  orfani  ,  tutti 
problemi  che  come  un  lusso  inutile  sono  oggi  ab- 
bandonati quasi  completamente  alla  iniziativa  pri- 
vata, che  ristretta  nei  limiti  di  un  Comune  il  più 
delle  volte  non  trovano  elementi  sufficienti  di  vita- 
lità. La  beneficenza  che  ha  pur  assunto  oggi  un 
alto  carattere  sociale,  esplicata  precipuamente  nel 
semplice  soccorso  in  denaro  o  generi,  fallisce  al  suo 
scopo,  non  risolve  alcun  problema, .ne  allontana  ogni 
probabilità  di  attuazione,    ammorzando  ogni  inizia- 
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tiva  individuale,  adagiando  comodamente  i  benefi- 
cati neir  idea  di  una  beneficenza  che  favorisce  il 
più  delle  volte  la  poltroneria,  a  tutto  scapito  della 
dignità  personale  ed  umana  ;  beneficenza  che  lascia 
facilmente  adito  alle  più  patenti  ingiustizie,  alle  più 
sguajate  parzialità,  specialmente  quando  chi  le  fa 
non  si  impone  tutta  quella  grande  serenità  di  spi- 
rito che  viene  da  un'esatta  e  completa  conoscenza 
dei  bisogni  reali  della  popolazione  o  dalla  ferma  vo- 
lontà di  soccorrervi  con  tutta  giustizia  ed  equità.  E 
perciò  tutto  un  campo  nuovo  di  feconde  iniziative 
clic  potrebbe  essere  aperto  alla  Provincia,  qualora 
le  fosse  affidata  una  ingerenza  nella  beneficenza, 
oggi  disgregata  e  abbandonata  alle  singole  istitu- 
zioni. 


CAPITOLO  IX. 
La  Regione 

La  Regione  come  organo  di  discenti-amento  —  I  progetti  Farini  e  Min- 
ghetti  —  La  Regione  in  Italia  —  Il  carattere  regionale  del  nostro 
paese  —  Il  nuovo  istituto  attenterebbe  all'  unità  nazionale  ?  —  Il 
principio  dell' uniformità  in  Italia  e  suoi  effetti  —  La  funzione  legi- 
slativa della  Regione  —  Sua  importanza  nella  distribuzione  dei  tri- 
buti e  delle  spese  —L'organizzazione  della  Regione. 

Se  il  decentramento,  compreso  nel  senso  ristretto 
ha  fra  i  suoi  fini  quello  di  trasportare  le  funzioni 
ora  accentrate  nello  Stato  alla  periferia,  negli  or- 
gani minori,  e  se  tale  evoluzione  deve  essere,  come 
è  naturale  che  sia,  graduale,  è  facile  concludere  che 
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l'organo  in  cui  oggi  meglio  d'ogni  altro  può  attuarsi 
un  vero  decentramento,  è  la  Regione.  Tale  concetto 
è  per  se  vastissimo  e  va  da  un  vero  e  proprio  prin- 
cipio di  organizzazione  politica,  come  in  Carlo  Cat- 
taneo fino  a  quello  di  semplice  circoscrizione  am- 
ministrativa come  in  Minghetti,  Farmi,  Jacini.  Non 
è  qui  il  caso  di  studiare  il  principio  politico  del 
concetto  federalista  e  tanto  meno  se  e  quanto  possa 
essere  applicabile  al  nostro  paese:  qui  basta  limi- 
tare lo  studio  alla  Regione  come  circoscrizione  am- 
ministrativa, come  un  mezzo  di  ben  determinare  le 
funzioni  spettanti  allo  Stato  ed  agli  enti  minori,  il 
constatare  la  necessità  di  un  organo  intermedio  fra 
lo  Stato  e  la  Provincia  cui  affidarsi  molteplici  fun- 
zioni clic  per  necessità  di  cose  dovettero  accentrarsi 
nello  Stato.  Infatti  cos'è  oggi  che  presso  lo  Stato 
può  interpretare  i  bisogni  degli  enti  minori?  Già  si 
è  visto  che  la  Provincia  nostra,  anemica  e  poco  vitale 
per  se  stessa,  dislegata  quasi  completamente  dalla 
vita  delle  associazioni  minori,  in  realtà  non  è  nò  po- 
trebbe essere  un  trait-d' union  efficace  perchè  l'or- 
ganismo amministrativo  proceda  armonicamente  fra 
le  diverse  parti. 

Ordinamenti  più  vasti  della  Provincia  si  trovano 
presso  quasi  tutte  le  nazioni  straniere.  Così  le  Pro- 
vincie prussiane,  così  estese  da  corrispondere  a  vere 
e  proprie  Regioni  e  che  «  in  gran  parte  corrispon- 
dono a  raggruppamenti  di  popolazione  che  tanto  sotto 
l'aspetto  etnografico  che  sotto  quello  storico  e  tra- 
dizionale presentano  una  fisionomia  più  o  meno  spic- 
catamente distinta  e  particolare  »  ;  così  la  contea 
inglese,  la  cui  origine  si  perde  in  una  remota  e  in- 
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determinata  antichità  (1)  la  massima  fra  le  associa- 
zioni amministrative,  dacché  circoscrizioni  più  vaste 
come  il  provisional  order  e  il  joint  comittée,  presen- 
tano piuttosto  i  caratteri  di  enti  consorziali  anziché 
di  enti  organici  veri  e  propri. 

In  Italia  più  che  altrove  il  concetto  regionale 
si  presentava  spontaneo  e  potente,  ed  infatti  nella 
mente  dei  principali  uomini  politici,  avrebbe  do- 
vuto avere  larga  parte  nell'  organismo  ammini- 
strativo del  nuovo  regno  cui  dovevano  essere  base 
larghe  libertà  amministrative.  Il  Farini.  nella  sua 
nota  13  agosto  1860,  alla  Commissione  tempo- 
ranea di  legislazione  presso  il  Consiglio  di  Stato, 
delineava  la  Regione  come  un  corpo  di  forze  morali 
più  che  altro,  lasciando  largo  adito  ai  consorzi 
e  determinando  sopratutto  non  darsi  alcuna  rap- 
presentanza elettiva  che  potesse  atteggiarsi  a  Par- 
lamento, proponendo  invece  un  governatore  con 
larghi  poteri  lìancheggiato  da  delegati  delle  Pro- 
vincie. Il  Minghetti,  successo  al  Farini,  riprendeva 
il  progetto  e  con  nota  28  novembre  1860  determi- 
nava meglio  il  concetto  di  Regione  come  consorzio 
permanente  di  Provincie  aventi  interessi  comuni, 
che  provvede  alla  istruzione  supcriore,  alle  acca- 
demie di  belle  arti,  agli  archivi  storici,  a  quei  la- 
vori pubblici  che  non  sono  essenzialmente  retti  dallo 
Stato  nò  propri  dei  consorzi  facoltativi  o  delle  sin- 
gole provincie.  Ed  egli  pensava  che  tale  nuovo 
istituto,  anche  considerato   come    spediente    tempo- 
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raneo,  come  mezzo  di  transizione  e  di  trapasso  al- 
l'unità amministrativa  dalle  condizioni  di  paesi  sog- 
getti a  legislazioni,  ad  ordini,  abitudini  diverse, 
poteva  essere  non  solo  di  grande  utilità,  ma  dive- 
nire anche  una  vera  necessità.  E  nel  suo  discorso 
con  cui  presentava  al  Parlamento  il  progetto  sul- 
l'Ordinamento Amministrativo,  diceva  :  «  Le  Pro- 
vincie italiane  furono  finora  aggregate  in  riparti  più 
vasti,  che  ebbero  centri  in  alcune  città  cospicue  per 
popolazione,  per  ricchezze,  per  arti,  per  tradizioni, 
per  splendore.  Il  moto  nazionale  di  indipendenza  e 
di  unificazione  ha  per  sempre  annullata  la  persona- 
lità politica  degli  Stati...  ma  la  unità  politica  im- 
porta necessariamente  l'unità  amministrativa?  Uni- 
ficato tutto  ciò  che  è  sostanziale,  la  politica,  le  armi, 
la  finanza,  la  legislazione,  è  bene  che  duri  la  parte 
amministrativa,  dirò-  così,  tutto  l'accessorio,  con 
quella  varietà  che  si  attemperi  all'indole  diversa  dei 
popoli  ed  alle  loro  presenti  usanze  :  e  credo  che 
l'imporre  subito  e  ovunque  le  identiche  forme,  ed 
i  medesimi  regolamenti  recherebbe  gravi  inconve- 
nienti, e  susciterebbe  gravi  ripugnanze  senza  un  cor- 
rispondente profitto...  La  Regione  adunque,  quale 
noi  la  concepiamo  potrà  tornare  accetta  a  coloro 
che  veggono  in  essa  una  naturale  varietà  destinata 
a  conservarsi  ed  a  cooperare  con  bell'armonia  all'u- 
nità nazionale...  ha  il  vantaggio  di  fondarsi  sopra 
uno  stato  di  fatto  ed  abituale  »   (1). 

Tuttavia,  il  progetto  Minghetti   benché  celebrato 
anche  fuori  d'Italia  come  un  monumento  di  sapienza 


(1)  Minghetti.  Discorsi  parlamentavi. 
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politica,  non  venne  accolto,  prevalendo  sopratutto 
il  concetto  politico  dell'unità,  che  in  quei  momenti 
di  preoccupazione,  nella  prima  ebrezza  di  un  al- 
tissimo ideale  raggiunto,  si  imponeva  a  qualunque 
altro.  «  Due  correnti  d'idee  avevano  allora  contri- 
buito a  respingere  la  Regione:  dall'una  i  più  om- 
brosi amici  dell'unita,  imbevuti  dalla  vecchia  tra- 
dizione governativa  e  ossequente  alla  centralità, 
temendo  lo  spettro  della  federazione  :  dall'altra  gli 
spiriti  anche  più  indulgenti  a  libertà,  però  a  libertà 
secondo  ci  è  ammannita  dalla  natura  e  tradizione 
nostra  essenzialmente  municipale,  accettavan  bene 
che  il  Municipio  si  restaurasse  e  si  rifacesse  ga- 
gliardo e  libero  :  ina  chiarivansi  non  meno  decisi 
avversari  delle  Regioni,  come  quelle  che  loro  sem- 
bravano apparecchiare  la  primazia  dei  subcentri 
sulla  gelosa  democrazia  delle  città,  non  inchinevole 
ad  altro  capo  che  al  sacro  ed  unico  capo,  Roma  »  (1). 

E  così  anche  questa  «  favilla  di  italianissimo  pen- 
siero rientrò  nella  selce  nativa  aspettando  l'attrito  fe- 
condo che  la  ridesti  »  (2).  Ma  non  è  certo  il  successo 
che'può  dare  una  misura  adeguata  dell'  importanza  e 
della  efficacia  di  una  idea,  e  quella,  respinta  allora 
per  preoccupazioni  politiche  che  allora  avevano  giu- 
stamente un  peso  non  indifferente,  è  ritornata,  e  ri- 
torna sempre  ogni  volta  che  si  tratta  del  riordina- 
mento dei  .nostri  istituti  amministrativi. 

Si  è  detto  che  la  Regione  in  Italia  non  è  la  forma 
storica  della  libertà.  La  Regione  romana  inventata 


(i)  T.  Massaram.  Studi  di  politica  e  di  storia. 
(?)  T.  Massarani.  Op.  cit. 
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dai  Cesari  fu  più  che  altro  circoscrizione  giudiziaria 
ed  i  suoi  consolari,  o  giuridici,  o  correttori  ebbero 
potestà  analoga  al  pretore  romano,  non  mai  ammi- 
nistrativa dacché  tutte  le  circoscrizioni  amministra- 
tive, anche  dopo  che  i  barbari  ebbero  a  mischiare 
le  nuove  alle  vecchie  forme  di  reggimento,  furono 
sempre  informate  allo  Statuto  municipale.  E  così 
sotto  i  Longobardi  il  Ducato  che  rappresenta  una 
circoscrizione  analoga  a  quella  della  Regione,  ebbe 
carattere  puramente  militare  mentre  alla  città  si 
incardina  il  Gastaldato.  Nel  meridionale  i  giusti- 
zierati  normanni  non  ebbero  estensione  molto  di- 
versa dalle  nostre  provincie.  Le  divisioni  piemon- 
tesi e  le  legazioni  pontifìcie  che  arieggiano  la  Regione 
non  hanno  certo  lasciato  di  sé  vivo  desiderio  nei 
popoli. 

Ma  più  che  nella  storia,  la  Regione  attinge  la  sua 
ragion  di  essere  dalla  necessità  delle  cose  :  è  natu- 
rale, è  logico  che  quale  viene  oggi  concepita  la 
Regione  non  possa  aver  riscontro  nella  storia,  sia 
perchè  la  divisione  in  piccoli  Stati  non  poteva  per- 
mettere circoscrizioni  amministrative  vaste,  sia 
perchè  V assolutismo  regio  tutto  accentrando  in  se. 
rendeva  inutile  un  organismo  di  tal  natura,  sia  in- 
fine per  i  nuovi  criteri  su  cui  lo  Stato  moderno  si 
fonda,  per  le  cresciute  esigenze  della  civiltà,  per 
le  molteplici  funzioni  che  lo  Stato  deve  assumersi 
e  non  potrebbe  da  solo  esercitare.  Non  è  quindi  in 
questo  od  in  quel  singolo  istituto,  quasi  tutte  eso- 
tiche importazioni  di  stranieri  dominatori  che  si  può 
trovare  la  ragione  storica  del  nuovo  organismo  am- 
ministrativo :  è  invece  dallo  studio  vasto,  complesso 
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dei  nostri  precedenti  storici,  dell'influenza  delle  di- 
verse dominazioni  straniere  che  hanno  così  tipica- 
mente improntato  di  se  le  diverse  parti  d'Italia  che 
ne  esce  logicamente,  chiaramente  il  concetto  che 
una  legislazione  unica,  monotipica  male  avrebbe 
potuto  adattarsi  a  condizioni,  ad  esigenze  così  di- 
verse e  contradditorie  :  è  da  un  altro  concetto  fon- 
damentale che  emerge  la  necessità  della  Regióne, 
che  ad  ogni  complesso  di  funzioni  deve  corrispon- 
dere logicamente  l'organo  opportuno. 

Uno  der  caratteri  fondamentali  del  nostro  paese 
è  la  grandissima  varietà  di  tendenze,  di  principi, 
di  carattere,  di  razza,  costumi,  livello  intellettuale, 
moralità  che  si  presenta  fra  le  diverse  parti  del 
regno  ;  varietà  dovuta  in  gran  parte  alla  speciale 
posizione  geografica  del  paese >  più  ancora  alle  di- 
verse dominazioni  straniere,  saracene,  spagnuole, 
francesi,  tedesche,  che  han  lasciato  di  se  orme  prò* 
fonde  nelle  singole  Regioni  in  cui  hanno  imposto  il 
loro  dominio.  Nell'Italia  settentrionale  l'influenza 
della  Rivoluzione  francese,  non  spenta  neppure  sotto 
la  dominazione  austriaca,  nel  mentre  preparava  le 
nienti  ed  i  cuori  al  riscatto,  infondeva  in  tutta  la 
vita  sociale  una  vera  e  grande  civiltà  :  mentre  in 
Toscana  i  principi  liberali  del  Comune  Stato  me- 
dioevale che  aveva  improntato  di  se,  con  carattere 
spiccato  tutta  la  nostra  storia,  e  l'opera  feconda  dei 
principi  riformatori  del  secolo  scorso  non  era  an- 
data   perduta  :    nelle  provinole  meridionali  una  (io 
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niinazione  ferocemente  tirannica  aveva  impedito  ogni 
soffio  di  libertà  e  di  civiltà  fra  quei  popoli,  al  punto 
da  risentirne  tuttora,  dopo  un  trentennio,  grave- 
mente gli  effetti.  E  questo  spiccato  carattere  era 
già  stato  acutamente  notato  dal  Gioberti.  «  L'Italia 
è  la  sintesi  e  lo  specchio  d'Europa  e  riepiloga  in 
sé  stessa  sotto  breve  misura  tutte  quelle  varietà 
etnografiche  che  nel  resto  di  quella  chiaramente  ri- 
splendono. Benché  ogni  grande  aggregazione  di 
uomini  dia  luogo  a  simili  differenze  e  le  qualità 
tìsiche  e  morali  si  diversificano  fra  loro  secondo  che 
esso  popolo  si  suddivide  di  mano  in  mano  in  por- 
zioni minori,  tuttavia  non  ve  ne  ha  alcuno  in  cui, 
come  nell'italiano  tali  discrepanze  sieno  così  mol- 
teplici, risentite,  ricche,  ben  prese  e  tuttavia  col- 
legate tra  loro  con  tanta  maestria  da  non  pregiu- 
dicare in  alcun  modo  all'unità  nazionale  »   (1). 

Tendenze,  intendimenti,  interessi,  principi  così 
radicalmente  diversi  che  ancor  oggi,  dopo  quaran- 
tanni di  vita  nazionale  si  manifestano  tratto  tratto 
con  una  forza  così  vivace  e  spontanea  che  non  tro- 
vando modo  di  espandersi,  di  manifestarsi  adegua- 
tamente in  un  sistema  accentratoro  che  tutto  dirige, 
giudica,  livella  con  una  identica  falsariga  finiscono 
coll'essere  elementi  di  perturbazione  nell'equilibrio 
della  vita  pubblica  del  paese.  Se  ne  ebbe  recente- 
mente una  prova  nella  proposta  di  sospensione  del 
catasto  estimativo  ;  provvedimento  che  mentre  ha 
eccitato  vivissimi  malumori  ed  agitazioni  e  proteste 
nella    Lombardia,  nel    Veneto,   nell'Emilia  e  anche 


(1)  Gioberti.  Del  primato  morale  e  civile  degli  italiani, 
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un  po'  in  Piemonte,  ha  suscitato  una  gioja  sfrenata 
nella  maggior  parte  nel  mezzogiorno.  E  ciò  perchè, 
come  si  può  agevolmente  comprendere  da  una  parte 
si  paga  poco,  dall'altra  troppo. 

La  esistenza  di  elementi  regionali  è  così  viva,  così 
radicata  nella  coscienza  comune  che  informa  di  sé 
l'arte;  l'industria,  la  storia,  la  politica  stessa:  ba- 
sterebbe ricordare  che  persino  nelle  combinazioni 
ministeriali  ad  ogni  mutamento  di  ministero  pre- 
siede e  predomina  il  concetto  di  rappresentarvi  in 
modo  equilibrato  le  diverse  Regioni.  Del  resto,  nota 
acutamente  il  Bertolini,  la  miglior  riprova  dell'esi- 
stenza di  tali  elementi  è  il  timore  stesso  che  inspi- 
rano per  l'esistenza  dell'unità  nazionale:  che  se 
questi  non  vivessero  già  in  gruppi  distinti  per  dif- 
ferenti caratteristiche  condizioni  materiali  e  morali, 
non  potrebbero  per  semplice  creazione  di  legge 
avere  impulso  e  capacità  di  vita  rigogliosa  e  fe- 
conda. 

Il  concetto  regionale  infatti,  in  Italia,  malgrado 
i  pregiudizi,  le  diffidenze,  i  timori  che  inspira  va 
continuamente  facendosi  strada.  Lo  stesso  Comitato 
regionale  lombardo  che  si  è  sempre  mostrato  rilut- 
tante ad  accettare  il  principio  —  curiosa  contraddi- 
zione in  un'  associazione  che  si  intitola  appunto  dalla 
Regione  —  e  che  anzi  per  mezzo  di  uno  dei  suoi 
membri  più  autorevoli  ha  negato  di  accettarlo  (1), 
malgrado   voti   espliciti   come    quelli  dei    Congressi 


(i)  Vedi  lettera  16  settembre  1896,  del  "Senatore  C4.  Gadda,  pubblicata 
sul  Corriere  della  Sera. 
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di  Roma  e  dì  Verona  (1),  è  costretto  a  constatarne 
lo  sviluppo.  «  E  di  somma  importanza  rilevare  come 
la  idea  fondamentale  per  il  riordinamento  dello 
Stato,  che  spontanea  finì  per  trionfare  fu  quella 
delle  grandi  Regioni  geografiche  autonome  quale 
era  stata  propugnata  dai  fondatori  stessi  dell'unità 


(1)  «  Manifestasi  desiderabile  e  sicuramente  deve  essere  l'ultima  meta 
a  cui  dobbiamo  aspirare,  quella  di  sviluppare  e  di  incarnare  il  concetto 
del  Congresso  di  Roma:  che  cioè  il  decentramento  sia  istituzionale,  di 
guisa  che  non  solamente  si  commetta  alle  Amministrazioni  locali  di  ap- 
plicare, indipendentemente  dal  potere  centrale,  le  leggi  dello  Stato,  ma 
sia  ai  corpi  locali  affidata  una  vera  potestà  legislativa,  nell'orbita  del 
mandato  di  semplice  amministrazione  ad  essi  deferito,  e  ciò  col  dar  vita 
alla  Regione  in  corrispondenza  al  gruppo  storico  e  geografico,  avente  un 
Consiglio  regionale  con  funzioni  legislative;  riservate  al  Parlamento  quelle 
funzioni  legislative  che  si  collegano  agli  interessi  generali  dello  Stato  e 
che  non  si  possono  dislocare  senza  detrimento  della  salda  unità  politica 
e  morale  della  nazione.  » 

Congr.  Rappresene  Veneto  in  Verona,  giugno  1S95. 

«  Considerato  che  l'istituzione  di  un  corpo  regionale  risponde  alle 
tradizioni,  ai  desideri,  ai  bisogni  del  piiese  ed  è  in  armonia  con  l'invo- 
cato decentramento  amministrativo.  —  Il  Congrosso  fa  voti  per  l'istitu- 
zione di  un  organismo  autonomo  regionale  intorno  al  quale  abbiano 
a  coordinarsi  tutte  le  funzioni  che  dovranno  essere  sottratte  al  potere 
centrale.  » 

IV  Congresso  di  Roma,  maggio  1S94. 

Il  Comitato  piemontese  invece  è  venuto  a  conclusioni  opposte:  «  Non 
essere  conveniente  creare  una  nuova  circoscrizione  amministrativa  in- 
termedia fra  la  Provincia  e  lo  Stato,  si  chiami  essa  Consorzio,  Compar- 
timento o  Regione  :  in  quanto  che  tale  circoscrizione  politicamente  inop- 
portuna, in  linea  amministrativa  offenderebbe  l'autonomia  delle  Pro- 
vincie, ne  renderebbe  meno  spedita  e  regolare  l' Amministrazione  ur- 
terebbe contro  i  sani  principi  del  decentramento.  » 

Conclusioni  Comitato  piemontese  per  il  decentramento  1896. 

In  un'adunanza  del  1  maggio  1897  dei  tre  Comitati  piemontese,  veneto, 
lombardo,  si  è  concordato  in  proposito  un  voto,  solo  nel  senso  che  «  po- 
tranno costituirsi  fra  le  provincie  consorzi  facoltativi  ed  obbligatori  per 
servizi  ed  interessi  interprovinciali  a  seconda  della  loro  natura  e  delle 
condizioni  locali.  » 
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italiana,  Cavour,  Fafini,  Minghetti;  invanamentc 
risuscitata  poi  da  Ponza  di  San  Martino  e  Jacini  e 
por  ultimo  da  Rudinì. 

E  importa  pure  notare  che  la  risurrezione  di  tale 
idea  avvenne  per  opera  dei  rappresentanti  di  città 
secondarie  al  Congresso  di  Forlì  e  che,  fatta  pro- 
pria dal  Comitato  di  Foligno,  essa  trionfò  nel  Con- 
gresso di  Roma,  dove  pure  non  era  rappresentata 
nessuna  delle  grandi  città  che  da  una  ricostituzione 
regionale  potrebbero  vantaggiare  ;  che  infine  codesta 
autonomia  regionale  fu  portata  alla  pienezza  ideale 
della  sua  applicazione  nel  Congresso  veneto  di  Ve- 
rona. Oramai  è  inutile  dissimularselo,  la  idea  or- 
ganica del  Regionalismo  si  diffonde  e  si  impone 
quasi:  troppo  a  torto  tenuta  fino  a  jeri,  essa  è  ora 
riconosciuta  sola  corrispondente  alla  verità  ed  alla 
necessità  delle  cose:  e  non  c'è  in  questo  giudizio 
distinzione  di  partito  politico,  dal  clericale  al  mo- 
derato, al  radicale:  potendosi  citare  fra  i  molti  che 
la  bandirono  il  deputato  Marchetti  di  Camerino,  il 
senatore  Guarneri,  i  deputati  Pantano  e  Cola  Janni 
di  Sicilia,  Bovio  di  Napoli,  Cavallotti  di  Lom- 
bardia »  (1). 

E  notevolissime  pure  sono  le  parole  pronunciate 
alla  Camera  da  uomini  che  come  G*  Colombo  non 
lasciano  certo  sospetto  di  eccessivo  radicalismo: 
«  Se  si  voleva  riformare  l'Amministrazione  dei  Co- 
muni e  delle  Provincie  ci  sarebbe  forse  stato  un 
ideale  il  quale  avrebbe  potuto  sedurre  lo  spirito  di 
iniziativa  di  un'uomo  di  Stato  di  genio.  Si  poteva 


(i)  Relazione  e  schema  di  riforme,  1896,  Tip.  Reggiani.  Milane. 
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forse  inspirarsi  alle  diverse  origini  storiche  dei 
nostri  grandi  Comuni,  considerando  le  loro  attitu- 
dini così  differenti  per  diversità  di  razza,  di  con- 
suetudini, di  relazioni  sociali.  Invece  di  livellarli 
tutti  sotto  la  riga  dell7  uniformità  ad  ogni  costo,  si 
poteva  forse  inspirarsi,  non  dico  per  l'attuazione 
immediata,  ma  per  uno  sviluppo  avvenire,  per  un 
obiettivo  futuro,  a  quel  concetto  fecondo  delle  Re- 
gioni di  Carlo  Cattaneo  e  di  Marco  Minghetti  che 
cadde  allorquando  fu  proposto  perchè  predomina- 
vano le  molte  più  gravi  e  legittime  preoccupazioni 
dell'unità  nazionale  »   (1). 

*  * 

Ancor  oggi  dopo  che  un  trentennio  di  vita  nazionale 
ha  consolidato  l'unità  in  modo  indistruttibile,  gli 
oppositori  della  Regione,  oggi  che  nella  mente  dei 
più  essa  può  delinearsi  per  quello  che  realmente 
deve  essere,  come  una  ruota  necessaria  al  nostro 
organismo  amministrativo,  portano  sempre  avanti 
questo  grave  appunto  pregiudiziale,  che  la  Regione 
attenti  all'unità  nazionale:  appunto  che  è  e  sarà 
sempre  uno  dei  più  forti,  forse  perchè  di  quelli  che 
è  facile  poter  affermare  senza  che  sia  egualmente 
facile  a  provarsi. 

«  Una  spartizione  ex  novo  dell'Italia»,  scrive  il 
Lomonaco  in  una  recensione  ad  un  libro  del  sena* 
tore  Calenda  sulla  quistione,  «  in  dodici  parti  a 
noi  sembra  pericolosissima  per  l'unità  italiana,  come 


(i)  Atti  parlamentari  Cam.  Deputati,  1888. 
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sembrò  pericolosa  al  Parlamento  nel  1861,  che  lo- 
devolmente respinse  i  progetti  presentati  dal  Min- 
ghetti.  Imperciocché  le  difficoltà  d'allora  non  sono 
scomparse  col  volgere  di  un  trentennio,  ma  invece 
andatesi  man  mano  aumentando  per  erroneo  sistema 
finanziario  invalso,  da  cui  emerse  uno  sterile  enorme 
spesato  disseccante  le  fonti  della  produzione  con 
uno  sperpero  enorme  di  beni  demaniali,  con  un'am- 
ministrazione disordinata  e  partigiana  dal  centro 
ai  raggi  senza  eccettuare  alcuno  dei  pubblici  servizi. 

Laonde  se  non  si  dimostra  prima  la  forza  orga- 
nizzatrice che  possa  venire  da  codesto  ente,  i  le- 
gami pur  troppo  affievoliti  per  l'unità  correrebbero 
rischio  di  esserne  ancora  indeboliti  da  non  poter- 
sene prevedere  le  conseguenze  :  indebolimento  che 
maggiormente  potrebbe  derivare  dall'applicazione 
di  riforme  non  compatibili  colla  necessità  storica 
di  doversi  sempre  più  cementare  il  principio  uni- 
tario »  (1). 

E  vero?  Basta  osservare  lo  spirito  dell'  organismo 
del  nuovo  istituto,  che  ha  la  missione  di  adattare 
alle  diverse  parti  del  paese  la  legislazione  nazionale, 
d'interpretare  i  bisogni  delle  diverse  Regioni,  di 
appoggiare  e  adoperare  la  felice  varietà  della  vita 
nazionale  quale  mezzo  di  più  feroce  e  rigoglioso 
sviluppo  della  vitalità  del  paese,  per  poter  dire  che 
esso,  favorendo  la  varietà  dell'unità  sarà  mezzo  di 
coesione   di   fratellanza,  molto   più   che    non  lo  si'a 


(1)  LoMoN.ujo.  Recensione  alla  Regione  nell'ordinamento  ammini- 
strativo, del  Senatore  Calettila,  vedi  Giustizia  Amministrativa,  fasci- 
colo 26,  1895. 
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oggi  la  pesante  uniformità  che  incombe  su  noi  con 
leggi  fatte  per  le  Regioni  più  disparate.  Basterebbe 
ricordare  che  la  cresciuta  istruzione,  le  vie  di  co- 
municazione oramai  infinite,  le  industrie,  i  com- 
merci han  cementato  l'unità  più  di  qualsiasi  prin- 
cipio politico  e  abbattute  barriere  ben  più  potenti 
di  quel  che  non  sia  una  semplice  circoscrizione 
amministrativa  che  può  sempre  coesistere  con  altre 
di  diversa  natura,  le  quali  dovrebbero  paralizzare 
ogni  possibile  effetto  non  buono  che  potesse  portare 
con  se.  E  poi  è  bastata  una  nuova  generazione 
perchè  assieme  con  quella  che  fece  l'Italia  si  fon- 
dasse il  sentimento  nazionale  in  modo  da  non  temer 
più  nulla  per  l'unità  ;  sentimento  ajutato  e  svilup- 
pato da  una  condizione  generale  d'i  cose,  da  un  moto 
impulsivo  universale  che  spingeva  alla  formazione 
dei  grandi  Stati  nazionali,  delimitati  da  razze,  da 
principi  e  da  storie  comuni.  «  Se  la  esistenza  se- 
colare di  stati  sovrani,  nota  giustamente  il  Saredo, 
dalla  quale  erano  sorti  interessi  profondi,  molteplici, 
fu  impotente,  nonché  a  spegnere,  neppure  a  ral- 
lentare la  coscienza  unitaria,  come  può  dirsi  che 
un  ordinamento  amministrativo,  fondato  sulla  base 
di  granito  dell'unità  politica  del  Regno  possa  creare 
un  pericolo  che  la  divisione  di  più  secoli  non  riuscì 
a  produrre  ?»   (1). 

D'altronde,  se  fosse  vero  che  la  prova  fatta  in 
più  di  un  trentennio  avesse  portato  al  triste  risul- 
tato che  questa  spada  di  Damocle  del  dissolvimento 
nazionale  debba  pendere  sul  nostro  capo  avremmo  una 


(1)  Sarkdo.  Commento  alla  Legge  Comunale  e  Provinciale. 
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tal  misura  del  valore  degli  attuali  ordinamenti,  ehe 
certo  sarebbe  maggior  ragione  di  consigliare  a  mutar 
via  a  cercare  di  porre  un  po'  più  in  armonia  il  pen- 
siero nazionale  colle  istituzioni  che  di  esso  devono 
essere  lo  specchio  fedele  e  ad  esso  sapersi  adattare, 
se  si  vuole  abbiano  la  vitalità  e  la  resistenza  ne- 
cessaria per  attraversare  senza  scosse  le  dure  prove 
che  ancora  attendono  il  nostro  paese. 


*  * 

Assodata  così  l'esistenza  di  molteplici  ed  impor- 
tanti elementi  regionali  del  nostro  paese,  non  si 
comprende  perchè  essi  debbano  essere  tenuti  in  non 
cale  perchè  non  si  debbano  adoperare  e  rivolgere 
al  miglioramento  comune,  per  pregiudizi  che  oramai 
dovrebbero  essere  statati.  La  bontà  degli  ordina- 
menti amministrativi,  non  consiste  già  nel  soffocare 
le  tendenze,  le  aspirazioni  del  paese  ma  nel  gui- 
darle, nel  rivolgerle  anche  loro  malgrado  ad  un'alta 
opera  di  miglioramento \  sociale.  Se  elementi  regio- 
nali fra  noi  non  esistessero,  la  legge  sarebbe  inca- 
pace di  crearli  e  ogni  riforma  si  frangerebbe  ne- 
cessariamente per  mancanza  di  rispondenza  nel 
paese  per  deficienza  di  impulso  ad  una  vita  rigo- 
gliosa e  feconda. 

Il  principio  dell'uniformità  con  cui  si  è  voluto  da 
noi  in  nome  della  patria  e  dell'unità  tutto  livellare, 
caratteri,  attitudini,  tendenze  del  tutto  differenti,  è 
certo  una  delle  ragioni  per  cui  fin  dal  1880  lo  Spa- 
venta deplorava  la  mancanza  di  un  diritto  pubblico 
nostro,  mancanza  che  oggi  più  che   mai   dobbiamo 
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deplorare    e    riconoscere    come    causa    prima    della 
cattiva  riuscita  dei  nostri    ordinamenti.    Una  legi- 
slazione monotopica    come   la  nostra,    che    veniva 
d'un  tratto  sovrapponendosi  a    legislazioni  così  di- 
verse e  disparate  fra  loro,  riunendo  sotto  di  sé  po- 
poli   di    attitudini,   sentimenti,  tendenze,  tradizioni 
storiche,  condizioni   geografiche  tanto  diverse    non 
poteva  riuscire  e  non  è  riuscita.  L'uguaglianza,  ha 
notato    acutamente    il  Cousin,  consiste  nel  trattare 
diversamente    cose    diseguali.    E    il    nostro    paese 
avrebbe  anzitutto   bisogno  di  poche    norme    fonda- 
mentali tipiche,  le  quali  potessero  a  loro  volta  essere 
sviluppate,    completate,    adattandole    ai  diversi    co- 
stumi delle  singole  Regioni,  in  modo  da  soddisfare 
ad  esigenze  tanto  differenti  e  talvolta  persino  con- 
tradditorie, e  nello    stesso   tempo    condurre  grada- 
tamente tutte  le  diverse  parti  ad  uno  stesso  elevato 
livello  intellettuale   morale,  politico,  economico.  In 
questo    più    che    in  altro  ci  parve    sempre  dovesse 
consistere  quell'alto    concetto   di    solidarietà  fra  le 
diverse    Regioni   che  doveva  cementare  coi  fatti  la 
realizzata   unità    nazionale.    Il   credere    che    norme 
uniche  di  legge  potessero  fondere  insieme  elementi 
tanto  diversi,  norme  che  oltre  ad  essere  generaliz- 
zazioni eccessive   sono    costrette  a  presupporre    da 
una   parte    attitudini  che    mancano    dall'altra  a  di- 
sconoscere di  quelle  che  realmente  esistono  era  un 
assurdo.  E  così  in  mezzo  all'arruffio  vertiginoso  di 
leggi  e  regolamenti  che  si  susseguono,  si  incrociano, 
si  sovrappongono  col  l'idea  di  tutto  regolare  e  tutto 
livellare,  si  è   ottenuto  che  gran  parte  di  esse,  mal- 
grado eccezioni  sopra  eccezioni,  sono    restate  e  re- 
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stano  lettera  morta  malgrado  tutto  e  tutti  con  con- 
seguenze morali  e  giuridiche  incalcolabili,  togliendo 
alla  legge  quel  prestigio  e  quell'efficacia  che  è  la 
condizione  fondamentale  del  viver  civile. 

D'altra  parte  è  certo  che  l'esagerazione  del  legi- 
ferare e  regolamentizzare  tutto  non  è  compatibile  col- 
l 'autonomia.  Determinata  la  sfera  d'azione  dei  di- 
versi organismi  amministrativi  viventi  nella  cerchia 
dello  Stato  è  logico  lasciare  ad  essi  tutte  quelle 
molteplici  norme  di  dettaglio  che  adattando  le  norme 
giuridiche  generali  alle  speciali  condizioni  dell'ente, 
possono  ottenerne  una  reale  efficacia  quale  al  potere 
centrale  sarebbe  impossibile  per  la  sua  stessa  estin- 
zione e  complessità  di  contenuto  determinare.  Così 
in  Inghilterra  dove  agli  enti  locali,  anziché  cristal- 
lizzarne l'opera  in  precetti  giuridici  assoluti,  venne 
lasciata  una  latissima  facoltà  per  potersi  adattare 
alle  innumerevoli  contingenze  della  vita  sociale. 

Tale  facoltà  che  nella  propria  sfera  d'azione  deve 
spettare  a  tutti  gli  enti,  Comune,  Provincia,  Re- 
gione, in  quest'ultima  assume  per  il  suo  carattere 
speciale  un'importanza  grandissima,  dacché  presenta 
appunto  quei  caratteri  di  uniformità,  di  regolarità 
che  invano  si  potrebbero  cercare  nella  nazione  ita- 
liana presa  nel  suo  complesso  ;  da  essa  potrebbe 
uscire  un  vero  e  nuovo  diritto  pubblico  veramente 
nazionale,  consono  alle  tendenze,  alle  aspirazioni, 
ai  principi  dei  singoli  paesi  cementando  maggior- 
mente lo  stesso  principio  unitario. 

Ora  per  me,  l'importanza  capitale  della  Regione 
starebbe  appunto  in  questo  adattamento  delle  norme 
legislative    generali    alle  diverse    parti  dello  Stato, 
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sia  che  esso  si  esplichi  con  un  vero  e  proprio  po- 
tere legislativo  per  meglio  potere  assicurare  la  re- 
sponsabilità di  coloro  cui  spetta  tale  compito,  e  nello 
stesso  tempo  suscitare  fra  le  diverse  Regioni  una 
nobile  ed  utile  emulazione,  sia  che  si  esplichi  in 
modo  semplicemente  consultivo  come  vorrebbero 
quelli  che  in  così  lata  autonomia  vogliono  rinvenire 
un  principio  di  dissoluzione  nazionale. 

Appunto  recentemente  si  è  visto  un  governo  di- 
chiaratosi esplicitamente  conservatore  ed  unitario 
non  rifuggire  dal  seguire  tale  indirizzo  per  prov- 
vedere in  modo  positivo  ai  mali  che  affliggono  la 
Regione  Sicilia. 

Ma  oltre  a  ciò  vi  è  una  quantità  di  servizi  pub- 
blici che  attualmente  sono  affidati  allo  Stato  e  che 
volendo  attuare  un  reale  decentramento  non  potreb- 
bero affidarsi  che  alla  Regione,  essendo  per  essi  la 
Provincia  assolutamente  insufficiente,  «  richiedendo 
tali  funzioni  colleganze  di  forze  raccolte  da  ben  più 
largo  campo,  per  reconomia  e  la  possibilità  stessa 
del  servizio,  di  avere  come  base  d'azione  una  mag- 
gior estensione  di  territorio  »  (1).  Sanità  pubblica, 
regime  forestale,  caccia,  pesca,  agricoltura,  bene- 
ficenza, servizi  idraulici,  scoli,  bonifiche,  strade,  na- 
vigazione interna,  porti  e  fari,  istruzione  pubblica, 
biblioteche,  archivi,  monumenti,  belle  arti,  ecc., 
tutta  la  materia    che  già  il  Minghctti   determinava 


(1)  Rertolinj.  Op.  cit. 
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disccntrando  i  quattro  Ministeri  dell'Interno,  dei 
Lavori  Pubblici,  Istruzione  pubblica,  Agricoltura, 
Industria  e  Commercio,  necessariamente  sono  stati 
finora  e  sono  tuttora  devoluti  allo  Stato  solo  perche 
non  vi  è  altro  organo  che  possa  assumerla  e  di- 
sunpegnarla con  competenza  ed  efficacia.  Ora  il 
voler  negare  a  così  rilevante  complesso  di  interessi 
distinti  ed  omogenei  V  organo  legale  corrispon- 
dente (1),  è  un  voler  abbandonare  per  sempre  allo 
Stato  tali  servizi,  con  tutti  gli  inconvenienti  fin  qui 
deplorati. 

Ma  non  è  tutto.  Già  venne  a  suo  tempo  notato 
come  la  Regione  possa  dare  una  più  equa  riparti- 
zione dei  tributi  locali,  lasciando  prevalere  a  seconda 
delle  diverse  condizioni  geografiche,  sociali,  econo- 
miche Tuna  piuttosto  dell'altra  imposta  nel  senso 
di  correggere  le  dolorose  sperequazioni  che  si  sono 
accentuate  provocando  un  malaugurato  regionalismo 
a  rovescio,  sistema  questo  che  potrebbe  dare  a  mio 
parere  ottimi  frutti  anche  per  la  finanza  dello  Stato, 
applicando  su  larga  base  il  principio  della  riscos- 
sione per  contingenti,  ritenendo  che  ninno  meglio 
degli  stessi  contribuenti  sappia  come  e  dove  colpire 
il  reddito  nelle  sue  diverse  forme. 

Così  per  le  spese.  Attualmente  vi  è  tutta  una 
sfera  d'azione  che  non  può  essere  della  Provincia 
essendone  più  vasta,  e  che  dovè  essere  concentrata 
nello  Stato:  di  qui  tutta  una  serie  di  opere  pub- 
bliche per  loro  natura  regionali,  aventi  un  interesse- 
solo  limitato  e  non  nazionale,  che    dovettero  forza- 


ti) Vedi  Memoria  dei  senatori  Ponza  di  San  Martino  e  Stefano  Jacini 
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tamente  essere  dallo  Stato  assunte  :  il  che  vuol  dire 
ingerenze  parlamentari,  criteri  di  opportunità  poli- 
tica ed  elettorali  che  si  sono  imposti  continuamente 
al  bilancio  dello  Stato  con  somme  che  tutta  una 
condizione  di  cose  hanno  cresciuto  fino  all'assurdo, 
gittate  alla  voracità  degli  appaltatori.  E  così  porti, 
strade,  ferrovie,  che  hanno  sovraccaricato  di  milioni 
il  bilancio  dello  Stato,  sono  state  imposte  a  tutta  la 
nazione,  mentre  assunte  tali  opere  da  chi  vi  era 
direttamente  interessato,  localizzata  la  spesa,  più 
facilmente  si  sarebbe  avuto  un  freno  ed  un  più 
serio  criterio  pratico  nell'attuario,  una  più  chiara 
e  precisa  responsabilità  di  fronte  al  paese  che 
avrebbe  sentito  più  gravemente  V onere  della  spesa. 
Si  era  osservato  quando  più  che  mai  la  lotta  contro 
i  progetti  regionali  era  A7iva,  che  purtroppo  parec- 
chie regioni  sia  per  posizione  geografica,  per  con- 
dizioni sociali  e  politiche  erano  in  condizione  di 
fortuna  assolutamente  sfavorevoli,  e  che  il  primo 
dovere  di  solidarietà,  il  più  forte  cemento  della 
realizzata  unità  dovesse  essere  questo  sentimento 
fratellevole  di  ajuto  e  di  solidarietà.  Infatti  in  pro- 
posito molto  si  è  fatto  e  si  sta  facendo  con  nume- 
rose opere  pubbliche  che  hanno  gravato  e  gravano 
sul  bilancio  dello  Stato.  Ma  se  questo  era  una 
giusta  liquidazione  del  passato  non  è  però  detto 
che  debba  essere  perenne  :  invece  è  uno  dei  migliori 
argomenti  in  appoggio  della  Regione,  perchè  diffe- 
renti condizioni  di  civiltà  impongono  oneri  diversi, 
spese  ed  esigenze  che  variano  naturalmente.  «  Se 
si  vuole  riferirsi  alla  diversa  condizione  civile  ed 
economica  delle  varie  Regioni,  allora  la  conseguenza 
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che  se  ne  trae  non  solo  non  contraddice  al  sistema 
Regionale,  ma  lo  avvalora,  poiché  essa  importa  che- 
la diversità  delle  Regioni  vuole  mia  conveniente 
autonomia  loro,  intorno  al  modo  di  regolare  la  loro 
amministrazione,  le  loro  spese  facoltative,  nel  modo 
meglio  rispondenti  alle  condizioni  loro.  Certe  spese 
che  può  far  la  Regione  Campana  non  si  addicono 
alla  Regione  Calabra  :  quelle  che  può  sopportare  la 
Regione  subalpina  non  si  addicono  alla  Regione 
sarda...  E  la  ragione  è  che  la  forza  delle  cose  è  più 
potente  della  volontà  del  legislatore  »   (1). 

* 

*  * 

Ora,  sia  per  resistenza  innegabile  di  elementi  re- 
gionali nel  paese,  sia  per  i  molteplici  servizi  pubblici 
che  ora  sono  accentrati  nello  Stato  e  che  reclamano 
un  organo  corrispondente,  sia  per  la  necessità  di 
adattamento  delle  leggi  al  paese  e  di  una  'potestà 
legislativa  nel  campo  regolamentare,  sia  per  una 
più  efficace  giustizia  distributiva  nei  tributi  e  nelle 
spese,  mi  pare  che  non  si  possa,  fuorché  per  pre- 
concetto o  per  pregiudizio  negare  V  importanza  e  la 
opportunità  della  creazione  del  nuovo  ente,  la  Re- 
gione. L'  importanza  stessa  delle  sue  attribuzioni 
intanto  esclude  già  per  se  la  possibilità  di  provve- 
dervi a  mezzo  di  consorzi  interprovinciali  come  venne 
da  molti  proposto  e  come  si  accarezzerebbe  dal  Co- 
mitato Regionale  Lombardo  e  Piemontese,  come  ap- 
plicazione parziale  del  concetto  della  legge  generale 


(l)  Saredo.  Op.  eit.,  pàg.  10. 
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dei  Consorzi  proposta  dal  Minghctti  fin  dal  1861. 
«  Il  consorzio,  scrive  Tulio  Massarani,  vario  e  fles 
sibilo  secondo  i  casi,  non  meno  esteso  del  bisogno 
e  non  più,  non  meno  e  non  più  duraturo,  il  con- 
sorzio è  tal  forma  che  ottimamente  si  attaglia,  come 
a  quella  civilissima  parte  del  nostro  interno  reggi- 
mento che  fu  già  da  tempo  immemorabile  la  con- 
dotta delle  acque,  così  a  tutte  quelle  altre  che  le  mul- 
tiformi e  complesse  attinenze  da  Provincia  a  Provincia 
sono  venute  man  mano  e  legittimamente  vanno  for- 
mando »  (1).  Ma  non  pare  che  ad  esigenze  così  alte 
e  complesse  possano  essere  sufficienti  dei  semplici 
consorzi,  creati  solo  a  base  di  interessi  reciproci, 
per  sostituire,  ove  manchi,  una  forza  di  vita  effet- 
tiva, una  coscienza  sociale  tale  da  poter  sviluppare 
veri  e  propri  organismi  sociali.  Anzitutto  perchè  i 
consorzi,  non  avendo ,  come  non  possono  avere 
che  una  missione  limitata  solo  a  scopi  speciali  ben 
determinati,  per  soddisfare  a  tutte  le  esigenze  do- 
vrebbero moltiplicarsi,  intrecciandosi  fra  loro  con 
amministrazioni  molteplici  e  separate  complicando 
enormemente  l'organizzazione  amministrativa,  senza 
avere  l'autorità  ed  il  prestigio  sufficiente  per  vaste, 
ardite  iniziative  ;  inoltre  difficilmente  si  potrebbe 
dar  loro  una  costituzione  coattiva,  e  sarebbe  strano 
che  per  adempire  a  funzioni  permanenti  ed  impor- 
tantissime si  provvedesse  con  organi  la  cui  esistenza, 
senza  base  ben  determinata,  dipenda  dall'  arbitrio 
degli  interessati  provocando  conflitti  di  interessi  e 
di  volontà.  La  Regione  è  molto  più  di  un  semplice 


(1)  T.  Massarani.  Studi  di  polìtica  e  dì  storia. 
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consorzio  :  è  un  organismo  vero  e  proprio,  la  sin- 
tesi di  tutto  un  complesso  di  aspirazioni,  di  principi 
che  si  esplica  e  guida  a  seconda  della  propria  na- 
tura, subordinatamente  e  nella  sfera  della  nazione  : 
è  l'espressione  della  volontà  di  un  popolo  legato  da 
identiche  tradizioni,  dalla  stessa  storia,  dallo  stesso 
dialetto,  da  un  complesso  di  tendenze  che  in  essa 
trovano  la  sola  esplicazione  logica  e  concreta,  ar- 
monizzando i  singoli  enti  nella  sua  sfera  d' azione 
conviventi  col  centro  di  tutta  la  vita  sociale,  lo 
Stato. 

Le  Regioni  sono  oggi  così  concretamente  radicate 
nello  spirito  stesso  del  paese,  che  si  trovano  già 
determinate  nel  territorio,  nella  popolazione,  nella 
lingua,  nelle  tradizioni.  Il  Minghetti  nel  1800  e  re- 
centemente il  Calenda  le  hanno  determinate  già  nel 
numero  di  quattordici,  tenendo  appunto  per  base  il 
contemperamento  dei  tre  elementi,  il  geografico,  lo 
storico,  che  per  comunanza  di  leggi  ha  creato  abi- 
tudini ed  interessi,  e  le  inclinazioni  delle  popolazioni  : 
ed  esse  rispondono  così  pienamente  alla  realtà  delle 
cose  che  nessuno  potrebbe  pensare  di  discuterne 
resistenza  ed  i  limiti. 

Da  tutto  ciò  non  mi  pare  molto  difficile  il  com- 
prendere e  concretare  quale  possa  essere  l'organiz- 
zazione della  Regione  in  Italia.  Certo,  sarebbe  fuor 
di  luogo  il  volere  fin  d'ora  determinare  le  modalità 
del  nuovo  istituto  che  possono  variare  infinitamente 
a  seconda  dei  diversi  criteri  prevalsi  :  tuttavia  è 
fin  da  ora  possibile  il  determinare  qualche  criterio 
fondamentale  riguardante  la  costituzione  del  nuovo 
ente,  Restringendoci  al  concetto  fondamentale   del- 
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r organizzazione,  è  opportuno  rilevare  anzitutto  che 
in  essa  dovrebbe  trovarsi  il  punto  eli  incrocio  nel 
quale  le  attività  dei  molteplici  centri  di  vita  sociale 
esistenti  nella  Regione  si  incontrano  coniazione  ri- 
flessa dello  Stato  e  la  informano  di  se  e  la  plasmano 
a  seconda  delle  esigenze  proprie  :  perciò,  di  fronte 
ad  una  rappresentanza  regionale,  alla  quale  sieno 
affidate  tutte  le  funzioni  di  amministrazione  vera  e 
propria,  come  già  si  fa  per  i  Consigli  Comunali  e 
Provinciali,  un  capo  rappresentante  del  potere  ese- 
cutivo che  tuteli  il  rispetto  della  legge  e  ne  garan- 
tisca l'osservanza,  e  che  per  quanto  riguarda  la 
funzione  legislativa  nel  campo  regolamentare,  assista 
alle  discussioni  e  vi  prenda  parte,  fino  ad  avere  un 
diritto  di  veto  per  quelle  disposizioni  che  non  rite- 
nesse conformi  a  legge,  lasciando  al  Consiglio  di 
Stato  il  decidere  sui  conflitti. 

Si  comprende  perciò  che  la  rappresentanza  regio- 
nale avrebbe  un  campo  lato  nel  quale  esplicare  le 
proprie  iniziative,  e  che  perciò  dovrebbe  attingere 
il  suo  prestigio,  la  sua  forza  maggiore,  anziché  da 
elezioni  indirette,  direttamente  dal  voto  popolare,  che 
è  facile  supporre,  si  manifesterebbe  con  maggior 
coscienza  ed  interessamento  di  quel  che  non  sia  oggi 
relezione  dei  rappresentanti  della  Provincia.  E  forse 
un  largo  scrutinio  di  lista  per  Provincia,  nel  men- 
tre affermerebbe  in  certo  modo  il  carattere  fonda- 
mentale della  Regione,  che  attinge  la  sua  ragione 
di  essere  dall'unione  di  diverse  Provincie  unite  da 
interessi  e  da  tendenze  comuni,  darebbe  modo  a 
tutti  i  partiti,  a  tutte  le  diverse  tendenze  di  avere 
una  logica  rappresentanza. 
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li  Bertolinr,    e  sulle  di  lui  orme  il  Calenda,  pro- 
pone clic  la  rappresentanza  provinciale  sorga   dalla 
elezione  delle  singole  assemblee  comunali,    e  a  sua 
volta  la  rappresentanza  regionale  sia  costituita    dai 
delegati  delle  assemblee    provinciali,    e   ciò   perchè 
.come  la  Provincia  si  deve  considerare  un  consorzio 
di  Comuni,  la  Regione  si   deve  considerare  come  un 
consorzio   di  Provincie,  ed  è  logico  che    la   rappre- 
sentanza di  entrambe  debba  emanare  in  modo  diretto 
dai  singoli  membri  che  compongono  l'associazione. 
Ma  a  parte  anche  il  fatto  che  la  Regione  si  presenta 
ben  più  organica  e  complessa  di  quel  che  possa  es- 
sere un  semplice  consorzio  di  Provincie,  la  proposta 
non  è  accettabile  per  molte  altre  considerazioni  che 
bene  presenta  il  Lomonaco  :  (1)   «  Mentre  dal  punto 
di  vista  teorico  dice  che  per  potersi  conseguire  un 
discentramento    organico    occorre    il    concorso    del 
maggior  numero  dei  cittadini  nelP Amministrazione 
degli  enti  locali,  in  pratica  pòi,    ai    riguardi    della, 
Regione,  propone    un    sistema  opposto,    vale  a  dire 
che  dovrebbero  rappresentare  questo  poderoso  ente 
dei  delegati  che  sarebbero  scelti  dai  consiglieri  pro- 
vinciali, i  quali  alla  lor  volta  non  sarebbero    scelti 
dal  diretto  suffragio  universale  o  designati  da   una 
illuminata  pubblica   opinione,    ma    sarebbero   eletti 
dal  seno  dei  Consigli  Comunali.  Per    il  che   il  rap- 
presentante della  Regione  non  sentirebbe  la   soddi- 
sfazione morale  di  essere  elevato  a  quel  grado  dalla 
forza  derivante  dal  suffragio  di  migliaja  di  cittadini, 


{i)lGiustizia  Amministrativa,  Fase,  citato. 
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né  questi  potrebbero  esercitare  più  un  controllo  di- 
retto su  codesto  loro  rappresentante  in  terzo  grado. 
«  Altro  che  metodi  inglese  e  tedesco  informati  al 
principio  esclusivo  che  chi  paga  imposte  è  elettore! 
Codesto  modo  condurrebbe  all'oligarchia,  e  quindi 
maggior  probabilità  di  partigianeria  di  casta,  per 
cui  si  addosserebbero  tutti  gli  oneri  tributari  sui 
non  abbienti  per  via  delle  tasse  indirette.  » 


CAPITOLO  X.    • 
Lo  Stato  e  l'autonomia. 

L'azione  dello  Stato  di  fronte  agli  enti  minori.  —  La  vigilanza  dello 
Stato.  —  Como  si  esplica  in  Italia.  —  I  progetti  di  Rudinì.  —  Le 
ispezioni  agli  enti  locali.  —  Vantaggi  del  sistema.  —  Le  facoltà  degli 
ispettori.  —  Imodi  con  cui  assicurarne  T  indipendenza.  —I  traslochi. 

Di  fronte  all'azione  spontanea,  attiva,  delle  asso- 
ciazioni minori,  che  dalla  più  piccola,  il  Comune 
vengono  allargandosi  nelle  Provincie  e  nelle  Regioni, 
azione  che  è  venuta  sempre  più  delimitandosi  in 
sfere  diverse  concentriche,  si  presenta  quella  rego- 
latrice dello  Stato,  custode  del  diritto,  quale  asso- 
ciazione massima,  azione  distinta  dalla  prima  e  tutta 
riflessa,  che  si  dirama  da  quell'unico  centro  a  tutte 
le  diverse  parti  della  Società,  col  precipuo  scopo  di 
dar  loro  un  impulso  uniforme,  di  regolarne  V  indi- 
rizzo, di  impedire  qualsiasi  urto  fra  le  diverse  at- 
tività ed  organismi  minori.  Il  decentramento  non  è 
maggior  arbitrio,  ma  un  più  completo  sviluppo  del- 
l'autonomia e  personalità  delle  associazioni   minori 
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affinchè  possano  più  completamente  cooperare  all'a- 
zione complessa  dello   Stato.    Di   lì    la   necessità   di 
garantire  il  retto  funzionamento   degli  istituti   giu- 
ridici secondo  equità  e  giustizia  e  contro    qualsiasi 
abuso,  contro  ogni  violazione  di  legge  con  una  spe- 
ciale vigilanza,  con  un  controllo  per    la   tutela    del 
diritto  e  per  la  garanzia  del  regolare  funzionamento 
dell'amministrazióne,  il  che  è    una   delle   principali 
condizioni  per  il  retto  funzionamento  degli  enti  lo- 
cali. Vigilanza  che  cresce  e  crescerà  sempre,  per  il 
maggiore  progressivo  sviluppo  dei  servizi  pubblici, 
per  il  bisogno  sentito  che  razione  dello  Stato  si  faccia 
sentire  regolatrice  nei  sempre  crescenti  rapporti  so- 
ciali.  «  11   concetto    dell'autonomia    e    della   libertà 
amministrativa   degli    enti    locali,    sta   nel    rispetto 
massimo  dei  loro  diritti  ed  azioni  tinche  non  violino 
diritti  altrui  e  perciò  lo  Stato  ha  il  diritto  supremo 
di  vegliare  affinchè  gli  enti  che   si    svolgono    nella 
sua  orbita  sieno  guarentiti  nei  loro  e  non  violino  i 
diritti  degli  altri  :  onde  il  Governo  che  è  il  rappre- 
sentante dello  Stato  di  qualunque  forma    sia,    deve 
curare  la  esatta  esecuzione  delle  leggi  e  dei   prov- 
vedimenti, che   quei   diritti   determinano   e   ricono- 
scono.   Generalmente    da    questo   principio   nessuno 
dissente,  però  le  opinioni  diverse  si  manifestano  sul 
modo   come    deve    essere    esercitata    e   in    quali    li- 
miti »   (1). 

Nella  maggior  parte  degli  Stati  europei  la  vigi- 
lanza è  esercitata  direttamente  dal  Governo.  In  In- 
ghilterra pure,  benché  organizzata  in  modo  speciale 


(1)  Lag  ava.  Op.  cit, 
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«  cioè  per  certi  affari  ed  in  modo  vario  :  così  per 
esempio  la  vigilanza  delle  leggi  dei  poveri,  come 
quella  pelle  strade  e  sulle  scuole  è  affidata  a  degli 
ispettori  locali  :  la  vigilanza  sulle  Opere  Pie,  è  fatta 
per  mezzo  degli  amministratori  nominati  dal  loro 
cancelliere  :  ma  la  vigilanza  principale  è  data  agli 
stessi  elettori,  i  quali  edotti  delle  deliberazioni  degli 
enti  locali,  che  sono  tutte  pubblicate  od  affìsse,  pos- 
sono ricorrere  al  giudice  di  pace,  che  è  il  perno  del 
selfgovernment  della  vita  amministrativa  inglese»  (1). 
In  Italia,  a  clii  voglia  bene  indagare  le  cause 
delle  cattive  condizioni  dei  nostri  enti  locali  in  prima 
linea  si  presenta  la  mancanza  di  un  serio,  efficace 
positivo  controllo  da  parte  delle  autorità  governa- 
tive e  la  impossibilità,  nei  termini  attuali  della  no- 
stra legislazione,  di  una  sorveglianza  oculata  e  con- 
tinua che  possa  assicurare  il  rispetto  della  legge  ed 
il  retto  funzionamento  dell'  Amministrazione.  Alla 
cresciuta  libertà  di  azione  degli  enti,  locali,  non  è 
seguita  parallelamente,  come  avrebbe  dovuto  essere, 
una  maggiore,  più  efficace  vigilanza  sugli  atti  della 
vita  comunale.  Il  sistema  attuale  per  cui  l'autorità 
deve  limitarsi  solo  a  vedere,  a  credere  quanto  vien 
riferito  dai  Comuni,  il  che  è  sempre  una  sola  parte, 
e  non  sempre  la  più  importante,  della  vita  comunale 
senza  potere  neppur  constatare  se  e  quando  corri- 
sponda alla  verità,  e  restringersi  ad  un  estrinseco 
esame  di  forma,  non  ha  nò  può  avere  efficacia  suf- 
ficiente, e  non  conclude  a  nulla  perchè  non  garan- 
tisce affatto  il  retto    funzionamento    delle    Ammini- 


(1)  La.ca.va.  Relazione  prog.  Crispi  sulla  Riforma  Leg-go  Coni.  1888. 
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strazioni.  Fra  l'autorità  amministrativa  ed  i  Comuni 
manca  queir  affiatamento,  quella  reciproca  rispon- 
denza che  pur  dovrebbe  essere  tanta  parte  della 
vita  reale,  per  ottenere  quell'armonia  di  azione,  di 
intendimenti  che  solo  può  produrre  benefìci  risultati. 
Ed  infatti  malgrado  tutti  i  congegni  studiati  a  porre 
nuovi  freni  e  nuove  restrizioni,  non  si  è  mai  potuto 
efficacemente  impedire  la  rovina  di  gran  parte  dei 
nostri  Comuni,  uè  imporre  seriamente  e  dappertutto 
quell'osservanza  uniforme  delle  leggi  che  è  la  prin- 
cipale garanzia  del  retto  funzionamento  dell' Ammi- 
nistrazione. 

Il  ministro  di  Rudinì  ha  presentato  recentemente 
un  progetto  per  il  riordinamento  del  potere  di  vi- 
gilanza. Preoccupandosi  infatti  dell'aggravio  di  la- 
voro che  il  sindacato  di  legittimità  porta  negli  uffici 
di  prefettura  e  sottoprefettura,  distraendo  così  da 
altre  incombenze  più  importanti  e  per  cui  la  revi- 
sione stessa  riesce  nel  fatto  così  affrettata  e  super- 
ficiale da  risolversi  in  una  mera  formalità  che  non 
offre  serie  garanzie,  il  progetto  ha  creduto  di  sem- 
plificare il  controllo,  limitandolo,  anziché  all'invio 
materiale  delle  deliberazioni  per  copia,  alla  semplice 
partecipazione  dell'oggetto  loro  «  a  fine  di  poter 
richiamare,  di  propria  iniziativa  o  su  denuncia,  il 
testo  di  quelle  deliberazioni  che  offrono  argomento 
a  dubbi  circa  la  loro  legittimità.  »  Il  che  si  ri- 
durrebbe, mentre  è  convinzione  generale  che  la 
sorveglianza  debba  essere  aumentata  e  sempre  più 
attiva,  a  una  diminuzione  di  controllo  e  di  vi- 
gilanza senza  un  corrispondente  provvedimento  che 
valga  a  garentire  maggiormente  il  retto  andamento 
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delle  amministrazioni;  si  risolverebbe  nell'abbandono 
da  parte  di  molte  amministrazioni  specialmente  pic- 
cole, per  cui  la  vigilanza  è  un  freno,  di  molte  for- 
malità che  pure  sono  garanzia  di  retto  funziona- 
mento, ad  una  maggior  possibilità  di  abusi  e  difficoltà 
di  constatarli.  È  strano  che  mentre  innegabilmente' 
molte  Amministrazioni  Comunali  funzionano  male, 
e  ciò  io  credo,  e  con  me  molti,  per  effetto  di  defi- 
ciente vigilanza,  si  supponga  che  ne  possa  essere 
un  rimedio  il  diminuirla  ancor  più.  Strano  più  an- 
cora che  ciò  possa  giustificarsi  col  fatto  della  *  defi- 
cienza dei  funzionari  e  coli' abbondanza  di  lavoro 
negli  uffici  di  prefettura,  quasi  che  tale  ragione  possa 
essere  legittima  e  sufficiente  di  fronte  ad  una  fun- 
zione governativa  così  importante  e  vitale.  Parrebbe 
quasi  che  il  Governo  voglia  sollevarsi  dall' obbligo 
della  vigilanza,  ritenendola  un  peso  inutile,  mentre 
è  il  cardine  del  retto  funzionamento  della  vita  locale. 

E  poi,  come  si  intende  garantire  dai  possibili  abusi 
di  tal  maggiore  libertà  ?  That  is  the  question.  E 
questa,  nonché  risolta,  non  è  stata  neppur  posta 
nel  progetto  di  Rudinì,  dacché  non  si  fa  che  meglio 
assicurare  la  formalità  della  pubblicazione,  facendo 
a  fidanza  sui  molto  problematici  ricorsi  degli  elet- 
tori, i  quali,  nove  volte  su  dieci  si  disinteressano 
affatto  di  ciò  che  non  li  concerne  personalmente, 
perchè  da  noi  non  è  ancora  sviluppata  la  coscienza 
dei  doveri  pubblici. 

È  ben  vero  che  l'art.  17-4  della  Legge  Comunale 
permette  di  verificare  la  regolarità  del  servizio  degli 
uffici  comunali,  aprendo  in  tal  modo  l'adito  ad  una 
più  efficace  vigilanza,  «  Noi  vorremmo   che  di  tale 
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facoltà  prefetti  e  sottoprefetti  facessero  largò  uso 
recandosi  personalmente  nei  Comuni,  giacché  sol- 
tanto in  tal  modo  si  possono  Stabilire  rapporti  in- 
timi fra  le  autorità  amministrative  e  comunali  ed 
esercitarsi  razione  amministrativa  con  piena  cogni- 
zione dei  luoghi  e  delle  persone,  e  riuscire  quindi 
veramente  utile  ed  efficace  »   (1). 

Ognuno  però  sa,  che  di  tale  prescrizione  di  legge 
ben  raramente  se  n'  è  potuto  usare,  sia  per  la  de- 
ficienza di  fondi  stanziati  per  tale  scopo,  conside- 
rato ora  e  sempre  come  un  provvedimento  eccezio- 
nale in  soli  casi  di  impellente  necessità,  sia  perchè 
non  essendo  tali  visite  entrate  nelle  consuetudini 
nostre,  non  ponno  a  meno  di  eccitare  un  senso  di 
diffidenza  nei  Comuni,  facendole  spesso  interpretare 
come  un  voto  di  sfiducia,  il  che  il  più  delle  volte 
non  può  a  meno  di  trattenere  le  autorità  dall'ordi- 
narie :  sia  infine  per  la  deficienza  di  funzionari  oc- 
cupati già  troppo  nel  disbrigo  degli  affari  d'ufficio, 
dove  hanno  già  un  compito  quotidiano  ben  preciso 
e  ben  determinato. 

Eppure  tale  facoltà,  concessa  finora  come  un'ecce- 
zione, come  un  mezzo  straordinario  è  certo  desti- 
li,-ita  a  diventare  la  regola,  il  mezzo  di  attuare  un 
più  completo  e  proficuo  sistema  di  vigilanza  sugli 
enti  locali,  così  come  al  principio  della  tutela  deve 
prevalere  col  tempo  quello  della  responsabilità  degli 
amministratori. 

Il  principio  delle  ispezioni,  già  altra  volta  accolto 
nel  progetto  di  Legge  Comunale  presentato  dal  De- 


(1)  Astengo.  Giuda  amministrativa,  pag\  1377. 
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pretis  nel  1880,  e  poi  abbandonato,  mentre  sarebbe 
un  buon  passo  verso  un  maggior  discentramento, 
porterebbe  anche  effetti  benefìci  più  di  quanto  a  prima 
vista  sarebbe  possibile  sperare.  Ed  anzitutto  sarebbe 
un  soffio  di  vitalità  nuova  che  potrebbe  ravvivare 
le  nostre  amministrazioni  minori,  assicurandovi  una 
gestione  più  regolare  ed  oculata,  una  maggiore  os- 
servanza delle  leggi,  impedendo  qualsiasi  tentativo 
di  irregolarità  sia  nel  maneggio  dei  fondi  del  Co- 
mune, sia  negli  atti  tutti  dell'Amministrazione,  mi- 
gliorandone i  servizi,  permettendo  di  usare  con  quel 
maggior  criterio  pratico  che  viene  dalla  conoscenza 
delle  esigenze  locali,  le  facoltà  discretive  che  la 
legge  attribuisce  ai  prefetti.  D'altra  parte,  riusci- 
rebbe un  insegnamento  pratico  e  proficuo  per  i  se- 
gretari comunali,  cementerebbe  maggiori  legami  fra 
i  diversi  Comuni  suscitandone  l'emulazione  nei  mi- 
glioramenti cittadini,  meglio  consigliati  da  chi  vi- 
sitando tanti  paesi,  al  contatto  quotidiano  colle  vere 
necessità,  colle  reali  esigenze  della  vita  pratica,  può 
più  facilmente  impararne  ciò  che  vi  è  di  buono  :  riu- 
scirebbe inoltre  a  stabilire  un  affiatamento  fra  i 
rappresentanti  degli  enti  locali  e  quelli  dello  Stato 
con  reciproco  vantaggio,  eccitando  in  tutti  più  vivo 
il  sentimento  della  responsabilità.  Infine  questo  rav- 
vicinamento dell'azione  dello  Stato  ai  Comuni  sa- 
rebbe il  mezzo  migliore  perchè  l'Autorità  Ammini- 
strativa possa  farsi  un  concetto  pratico,  reale,  vero 
delle  loro  condizioni  e  quindi  provvedere  con  co- 
noscenza di  causa  a  leggi  che  meglio  rispondano 
alle  esigenze  attuali  della  vita  comunale. 

Ma  v'ha  di  più.   L'attuale   sistema    rinchiudendo 
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i  funzionari  negli  uffici ,  impedisco  loro  qualsiasi 
studio  pratico,  ogni  contatto  colle  reali  esigenze 
della  vita  amministrativa,  da  cui  solo  può  appren- 
dersi quel  criterio  di  opportunità  clic  nell'applica- 
zione delle  leggi  amministrative  è  tanta  parte.  Le 
ispezioni,  fatte  sistema,  darebbero  invece  loro  larga 
materia  di  studio,  uno  stimolo  a  distinguersi  con 
relazioni,  con  inchieste  rigorose  e  precise,  con  pro- 
poste conerete  e  pratiche  che  potrebbero  essere  il 
miglior  materiale  per  ulteriori  studi  legislativi,  un 
elemento  sicuro  di  giudizio  dei  meriti  individuali, 
così  da  favorire,  colla  scelta  dei  migliori  una  lenta 
selezione  dei  meno  adatti,  migliorando  in  altro  modo 
gli  stessi  servizi  amministrativi. 

Solo  in  tal  modo  nelle  relazioni  degli  ispettori  si 
potrebbe  avere  una  vera  e  propria  storia  ammini- 
strativa dei  singoli  Comuni  importantissima  sotto 
ogni  rapporto.  Ogni  ispettore  continuando  l'opera 
dei  predecessori  porterebbe  un  proprio  contributo 
di  notizie,  di  apprezzamenti,  di  criteri,  di  osserva- 
zioni, che  sarebbero  preziosi  elementi  per  crearvi 
una  tradizione,  una  linea  di  condotta  precisa  e  le- 
gale, regolata  sulle  reali  esigenze  del  Comune:  per 
sotti-arre  per  quanto  è  possibile,  la  vita  comunale 
alle  oscillazioni  dei  partiti,  richiamandoli  continua- 
mente a  provvedere  alle  più  scottanti  quistioni  del 
paese.  E  questo  più  che  da  noi,  sarebbe  importante 
nelle  Regioni  dove  i  problemi  dell'igiene,  della  scuola 
della  finanza,  si  impongono  sopra  tutti,  studiandone 
assieme  cogli  amministratori  le  cause,  e  consiglian- 
done i  rimedi. 

Sarebbe  infine  il  più    logico   avviamento   alla    so- 
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luzione  del  problema  dell'abolizione  delle  sottopre-: 
letture,  dacché  le  ispezioni,  riavvicinando  maggior- 
mente l'autorità  dello  Stato  alla  vita  Comunale . 
cementando  e  moltiplicando  i  rapporti,  la  sorveglianza 
degli  enti  minori,  tolgono  ogni  ragione  di  essere  a 
tali  uffici  che  avrebbero  dovuto  tale  vigilanza  ap- 
punto esercitare,  e  che  nella  gran  parte  d'Italia,  si 
sono  mostrate  invece  assolutamente  inferiori  al  loro 
compito,  rappresentando  più  che  altro  un  aggravio 
al  bilancio  ed  una  inutile  duplicazione  di  lavoro.  E 
lo  sarebbe  ancor  più  sotto  un  altro  rapporto,  cioè 
che  con  tale  soppressione  rimarrebbe  disponibile  un 
non  indifferente  numero  di  funzionari,  coi  quali 
senza  alcun  aggravio  al  bilancio  vi  sarebbe  da  poter 
provvedere  sia  alle  deficienze  lamentate  nelle  pre- 
fetture, sia  ad  una  razionale  cernita  di  personale 
adatto  a  compiere  le  nuove  e  delicate  funzioni  di 
ispettore,  funzioni  che  esigono  naturalmente  attività, 
coltura  generale  non  indifferente,  energia  e  carattere 
per  poter  resistere  a  qualsiasi  pressione. 

.* 

Guardando  la  questione  sotto  altro  aspetto,  difficile 
sarebbe  il  poter  determinare  i  limiti  delle  facoltà 
spettanti  a  tale  nuova  categoria  di  funzionari.  Tale 
istituto  dovrebbe  essere  separato  dalla  vigilanza  pro- 
priamente detta,  esserne  solo  un  complemento?  Tali 
ispettori  non  dovrebbero  avere  altro  scopo  che  quello 
di  controllare  il  regolare  andamento  delle  ammini- 
strazioni locali,  e  quindi  di  coadiuvare  il  prefetto 
nella  vigilanza  generale  clic  gli   spetta,    come    vor- 
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robbe  Di  Rudinì  col  suo  progetto  di  riforma  dello 
funzioni  delle  Autorità  governative  ed  amministra- 
tive nelle  Provincie,  ufficio  puramente  negativo,  op- 
pure devono  poter  esercitare  anche  una  facoltà  di 
rendere  esecutori  gli  atti  soggetti  al  loro  controllo? 

A  me  parrebbe  che  il  nuovo  sistema  dovrebbe 
anzitutto  apportare  una  maggiore  semplificazione  di 
servizi,  e  certo  arriderebbe  questo  secondo  principio 
più  razionale  e  logico,  col  quale  diminuendosi  il 
numero  degli  impiegati ,  cosa  certo  non  disprez- 
zabile nelle  attuali  esigenze  del  bilancio,  sarebbe 
pur  reso  più  celere  il  disbrigo  degli  atti,  evitando 
una  inutile  duplicazione  di  lavoro,  e  sopratutto  rap- 
presenterebbe un  avviamento  positivo  alla  realizza- 
zione di  quella  legge  sulla  Responsabilità  degli 
Amministratori  che  già  fin  dal  1880  lo  Spaventa 
reclamava  ad  attuare  una  vera  e  reale  Giustizia  nel- 
l'Amministrazione. 

Gli  ispettori  pertanto  dovrebbero  avere  obbligo 
di  due  ispezioni  ordinarie  all'anno,  per  la  revisione 
del  bilancio  e  del  conto  e  straordinarie  quante  se 
ne  credono  opportune  per  assicurare  ad  ogni  am- 
ministrazione il  regolare  andamento,  e  colle  stesse 
facoltà  attualmente  di  competenza  dei  sottoprefetti. 
Le  ispezioni  dovrebbero  estendersi  su  tutti  gli  atti 
amministrativi  per  i  quali  possa  esservi  responsa- 
bilità del  segretario  e  degli  amministratori.  E  poi- 
ché la  quistione  si  riduce  tutta  a  determinare  dove 
comincia  e  dove  termina  realmente  tale  responsa- 
bilità, limiti  che  oggi  sono  assolutamente  inefficaci 
dal  momento  che  un  semplice  visto,  apposto  da 
un'autorità   che   lontana   dal    luogo    dove    l'atto    si 
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compie  basta  in  fatto  ad  esonerarne  gli  amministra- 
tori, dovrebbe  rimanere  pur  sempre  l' invio  per  no- 
tizie degli  atti  all'autorità  governativa  provinciale 
per  quella  sorveglianza  generale  che  è  necessaria 
ad  assicurare  il  regolare  funzionamento  delle  am- 
ministrazioni, lasciando  però  gli  amministratori  re- 
sponsabili del  loro  operato  sia  di  fronte  all'autorità 
che  di  fronte  ai  terzi,  finche  non  intervenga  ratifica 
da  parte  dell'  Ispettore  o  denuncia  per  l'accerta- 
mento di  tali  responsabilità,  o  annullamento  da  parte 
del  prefetto  nel  caso  di  illegalità.  Non  è  il  caso  di 
dilungarsi  qui  ad  esplicare  minutamente  il  funzio- 
namento di  tale  istituzione,  che  da  una  parte  è  in- 
tuitiva e  dall'altra  può  variare  nei  suoi  particolari 
a  seconda  dei  criteri  che  possono  prevalere  :  è  certo 
però  che  come  sistema  di  vigilanza,  sarebbe  un  in- 
negabile progresso  di  fronte  all'attuale  :  sarebbe  il 
modo  migliore  di  suscitare  in  tutti  un'alto  senti- 
mento di  responsabilità  che  è  la  condizione  assoluta 
per  lo  sviluppo  delle  autonomie  amministrative  e  il 
miglior  freno  contro  qualsiasi  illegalità  o  dissipa- 
zione avventata  o  voluta. 

Il  progetto  di  Ruclinì  con  cui  propone  la  creazione 
degli  ispettori  provinciali  è  un  abbozzo  incompleto. 
«  Corollario  della  facoltà  del  prefetto  di  invigilare 
su  tutte  le  pubbliche  amministrazioni  è  la  istituzione 
facoltativa  dell'  ispettore  provinciale  che  lo  coadiuva 
nelle  inchieste  e  nelle  indagini  in  quelle  provili  eie 
dove  i  bisogni  del  servizio  consigliano  l'ajuto  effi- 
cace di  questo  funzionario.  Il  quale  potrà  rendere 
ottimi  e  segnalati  servizi  come  ottimi  ne  rendono 
gli  ispettori  in  altri  rami  dell' Amministrazione  pub- 
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blica,  perchè  recandosi  molto  spesso  presso  le  am- 
ministrazioni locali  ne  potrà  vigilare  il  funzionamento 
correggere  i  difetti  al  primo  inizio,  impedire  abusi 
ed  errori  che,  se  inveterati  ed  abituali  esigono  ri- 
medi più  lunghi  e  più  difficili  »   (1). 

In  tal  modo  però  le  ispezioni  sarebbero  non  una 
istituzione  per  se  stante,  ma  piuttosto  una  appen- 
dice del  sistema  attuale,  un  complemento  che  lascia 
perplessi  sulla  possibilità  di  una  reale  efficacia:  anzi- 
tutto perchè  l'istituzione  è  facoltativa  e  lascia  quindi 
intatto  con  le  sue  deficienze,  con'  i  suoi  errori  il  si- 
stema attuale,  poi  perchè  ad  ogni  modo  1'  istituzione 
non  è  appoggiata  ad  un  razionale  sistema  di  respon- 
sabilità amministrative  che  ne  dovrebbe  essere  il 
logico  corollario.  Come  si  vede,  siamo  ben  lungi 
dalla  vigilanza  attuata  secondo  il  sistema  delle  ispe- 
zioni: ad  ogni  modo,  ben  venga  anche  il  ìiuovo 
istituto,  anche  limitato  alle  sole  finizioni  di  controllo, 
come  un  primo  passo  verso  un  sistema  che  deve 
Unire  col  surrogarsi  completamente  all'attuale,  come 
una  promessa  di  una  riforma  più  radicale  ed  orga- 
nica che  si  impone  fin  d'ora  come  una  vera  ne- 
cessità. 

*  * 

A  questa  nuova  categoria  di  funzionari  ai  quali 
dovrebbe  essere  affidata  la  parte  più  delicata  nel- 
l'ordinamento amministrativo,  perchè  possa  l'azione 
loro  essere  informata  a  rigorosa  equità  e  giustizia, 


(1)    Relazione  al    progetto   di  legge    «  Riforma   delle   funzioni   del  1  « 
Autorità  governative  nelle  Provincie  ». 
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vorrei  anzitutto  assicurata  una  maggiore  indipen- 
denza dal  potere  esecutivo,  una  maggior  libertà 
di  azione  nei  limiti  tracciati  dalla  legge,  il  che 
svincolerebbe,  aumentandone  lo  stesso  prestigio,  il 
Governo  da  molte  influenze  politiche,  da  molte  pres- 
sioni che  purtroppo  oggi  gli  si  fanno  a  scapito  del- 
l'Amministrazione  ;  influenze  tanto  più  facili  in  quanto 
neir Amministrazione,  l'applicazione  rigida,  precisa 
della  legge  in  alcuni  casi  è  necessario  contemperare 
con  criteri  di  opportunità,  di  equità  che  rendono  ancora 
più  delicato  e  diffìcile  il  compito  di  una  retta  ammi- 
nistrazione. Una  volta  surrogata  all'azione  dell'ente 
«  prefettura  »  dove  la  personalità  del  capo'  e  la  di 
lui  responsabilità  assorbe  ed  annulla  quella  dei  suoi 
collaboratori,  quella  personale  dell'  Ispettore  contro 
la  quale  deve  essere  assicurato  il  ricorso  nella  stessa 
giurisdizione  amministrativa,  resta  completa  la  di 
lui  responsabilità  per  gli  atti  compiuti  come  corol- 
lario logico  della  sua  indipendenza,  che  dovrebbe 
essere  pure  assicurata  da  un  complesso  di  istituti 
giuridici  che  la  garentiscano  con  efficaci  ricorsi  an- 
che contro  l'azione  stessa  dello  Stato.  Tale  indipen- 
denza che  è  già  stata  in  gran  parte  assicurata  per 
la  magistratura  dovrebbe  essere  ugualmente  sancita 
anche  per  i  funzionari  della  carriera  amministrativa 
che  pure  sono  veri  e  propri  magistrati  «  qui  rem- 
])ttblicam  ac  pcrsonam  civitatis  gercre  debént  ». 
Sarebbe  tempo  che  cessasse  il  pregiudizio  che  ha 
costituito  l'autorità  amministrativa  in  una  vera  e 
propria  condizione  di  inferiorità  di  fronte  alla  giu- 
diziaria, per  cui  a  chi  guardi  le  condizioni  di  fatto, 
parrebbe  che  questa  abbia  sola  il   monopolio  della 
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moralità,  della  giustizia,  del  rispetto  della  legge: 
pregiudizio  che  ha  portato  come  logica  conseguenza 
che  molti  possali  (piasi  ritenerlo  come  un'  implicita 
autorizzazione  a  commettere  arbitri.  Tale  condizione 
di  cose  si  potrà  anche  attribuire,  in  parte,  al  con- 
cetto partigiano  che  han  lasciato  di  se  parecchi 
uomini  di  Stato  succedentesi  al  governo;  ma  ap- 
punto per  questo  è  opportuno  più  che  mai  svinco- 
lare razione  amministrativa  dei  funzionari  da  quella 
politica  del  Governo,  aumentando  per  tutti  il  pre- 
stigio dando  ad  essi  maggiore  indipendenza,  auto- 
rità, responsabilità. 

Tuttavia  anche  nella  magistratura  resta  sempre 
al  governo  un  vasto  campo  di  possibili  arbitri  coi 
traslochi,  e  giustamente  il  senatore  Miraglia  recla- 
mava che  anche  sotto  tale  rapporto  venisse  assicu- 
rata la  indipendenza  dei  magistrati.  A  maggior 
ragione  tutto  ciò  può  dirsi  dei  funzionari  ammini- 
strativi. È  certo  che  qui  prevalgono  pure  altri  cri- 
teri di  necessità  di  servizio,  di  apprezzamento  di 
attitudini;  ma  non  è  meno  vero  che  purtroppo  tale 
arbitrio  lasciato  al  Governo,  fatto  maggiore  dai  di- 
fetti propri  del  sistema  parlamentare,  ha  favorito 
uno  stato  di  cose  per  cui  si  può  dire  che  vi  sia 
una  duplice  categoria  di  funzionari:  quella  dei  fa- 
voriti, che  hanno  il  monopolio  delle  migliori  desti- 
nazioni, ai  quali  è  lecito  pretendere  i  posti  migliori, 
e  porvi  le  radici,  oppure  andarsene  quando  tutto 
non  accomodi,  e  quello  dei  rejetti  che  per  il  pec- 
cato capitale  di  non  avere  potenti  relazioni  o  di 
essere  troppo  alteri  per  mendicare  appoggi  in  simile 
concorrenza,  finiscono  collYsserc    i    capri   espiatori 
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delle  pretese  e  prepotenze  altrui.  Ed  è  così  che  pur 
senza  volerlo  la  stessa  amministrazione  pubblica 
ne  risente  instillando  nelPanimo  di  molti  che  si  ve- 
dono nelle  residenze  meno  ambite,  la  sfiducia  nel- 
l'avvenire, togliendo  ogni  entusiasmo  per  il  proprio 
dovere,  occupando  l'animo  e  la  mente  più  che  tutto 
per  cercar  di  restare  il  meno  possibile  là  dove  di 
solito  una  disgraziata  condizione  di  cose  renderebbe 
più  necessario  delle  menti  tutte  consacrate  a  rial- 
zarne le  sorti.  Io  credo  pertanto  che  assieme  con 
una  maggiore  indipendenza  che  più  che  nelle  leggi 
deve  essere  nello  spirito  stesso  delle  cose,  nell'a- 
zione stessa,  tutta  oggettiva  e  disinteressata  del 
Governo,  in  un  beninteso  spirito  di  solidarietà  e  di 
equità  negli  stessi  funzionari  che  ne  rialzi  il  morale 
e  il  prestigio,  spingendoli  anche  ad  opporsi  serena- 
mente a  qualunque  ingiusta  ed  illegale  invadenza 
dell'autorità  politica  nella  loro  sfera  d'azione,  do- 
vrebbe garantirsi  a  tutti  i  funzionari  la  giustizia 
nei  traslochi  :  ciò  che  potrebbe  ottenersi  determi- 
nando un  limite  massimo  e  minimo  di  tempo  per 
ogni  residenza  per  cui  ognuno  non  occupi  eterna- 
mente a  scapito  d'altri  ugualmente  meritevoli  i  po- 
sti migliori,  rassegnandosi  egli  pure  a  sopportare 
per  qualche  tempo  anche  le  residenze  meno  desi- 
derate, sapendo  presso  a  poco  per  quanto  tempo  ha 
il  dovere  di  restarvi. 

Ma  poiché  a  garantire  da  qualunque  arbitrio  oc- 
corre sempre  una  via  aperta,  di  ricorso  contro  ogni 
possibile  ingiustizia,  io  vorrei  istituita  una  Commis- 
sione* centrale,  eletta  dagli  stessi  funzionari  fra 
persone,  di   fiducia   indiscutibile,    ai    quali    possano 
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portarsi  tutti  i  reclami  riguardanti  i  traslochi  e  che 
potrebbe  giudicare  delle  ragioni  e  dell'opportunità 
dei  provvedimenti  governativi. 

Assicurata  V  indipendenza  degli  ispettori  contro 
qualsiasi  invadenza  del  potere  esecutivo,  contro 
ogni  ingerenza  stessa  del  Prefetto,  la  cui  azione 
deve  essere  in  proposito  tutta  estrinseca  e  nel  senso 
cio£  di  regolare  e  distribuire  tali  visite  nei  diversi 
centri  e  raccoglierne  i  risultati,  garantita  razione 
anche  contro  qualsiasi  possibile  arbitrio  nei  traslo- 
chi che  potrebbero  aver  luogo  per  pressione  di  in- 
teressati ad  allontanare  indagatori  troppo  oculati  e 
perciò  importuni,  panni  potrebbe  essere  assicurata, 
col  concorso  degli  stessi  segretari  comunali ,  una 
reale,  assidua  vigilanza  sugli  enti  minori,  un  sin- 
dacato continuo,  sagace,  indipendente,  capace  di 
migliorare  le  condizioni  dei  nostri  enti  minori,  spe- 
cialmente piccoli,  e  di  garantirvi  l'osservanza  scru- 
polosa delle  leggi. 
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CAPITOLO   XI. 
Responsabilità  degli  amministratori. 


L'Italia  e  V Europa  giammai  avranno 
riposo  finché  non  sarà  assimilata,  tras- 
fusa nel  sangue  dell'universale  la  per- 
suasione non  esservi  né  governo  né  indi- 
pendenza, né  libertà  possibile  senza  la 
responsabilità  legale  d'ogni  potere,  d'ogni 
partito,  d'ogni  associazione-  come  d'ogni 
individuo,  ridotta  in  fatto  vero,  reale,  e 
rarissimamente  meno  che  si  può,  falsato 
da  qualche  eccezione  » 

Mass.  D'Azeglio  «  I  miei  ricordi  ». 


Il  sistema  della  tutela  e  suoi  effetti  —  Le  Giunte  Provinciali  Ammini- 
strative —  Risultati  da  esse  ottenuti  —  Il  principio  della  respon- 
sabilità —  Cenni  storici  —  Importanza  del  principio  e  sue  conseguenze 
politiche  e  morali  —  La  difesa  dei  Comuni  e  dei  cittadini  contro  gli 
amministratori  —  Il  carattere  giuridico  degli  amministratori  e  quello 
dei  pubblici  funzionari  —  Differenza  di  origine  —  Rapporto  giuri- 
dico —  La  collettività  dell'azione  degli  amministratori —La respon- 
sabilità ed  il  jus  imperii  —  Il  carattere  e  la  natura  della  responsa- 
bilità amministrativa  —  Il  progetto  Nicotera-Mancini  —  Le  sanzioni 
penali  come  complemento  della  responsabilità  —  I  tribunali  ammi- 
nistrativi —  La  responsabilità  nelle  leggi  vigenti  —  La  garanzia 
amministrativa  —  Conclusione. 

Tuttavia,  la  condizione  assoluta  per  un  completo 
e  razionale  sviluppo  dei  principi  di  autonomia  nei 
nostri  comuni,  il  caposaldo,  perchè  è  il  complemento 
dello  sviluppo  della  personalità  giuridica,  è  sempre 
la  responsabilità  degli  amministratori.  E  pur  troppo 
sotto  tale  rispetto  siamo  molto  indietro.  La  nostra 
legge  comunale  anche  in  questo  seguendo  e  subendo 
fin   troppo    T  influenza    della    legislazione  francese. 
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anziché  cercare  in  quella  forza  intima  che  è  la 
responsabilità,  corollario  logico  della  libertà,  il  più 
efficace  mezzo  per  raggiungere  una  vera  e  reale 
autonomia,  per  educare  i  cittadini  alla  coscienza  dei 
propri  diritti  e  doveri  pubblici  è  partita  da  uno 
spirito  inconcepibile  di  diffidenza,  quasi  di  malani- 
mo malgrado  le  gloriose  tradizioni  di  sagacia  am- 
ministrativa di  gran  parte  dei  nostri  comuni.  E  così 
si  son  venuti  accumulando  freni  su  freni,  disposi- 
zioni su  disposizioni  togliendo  ai  comuni  piccoli  e 
grossi,  ogni  libertà  di  azione,  atrofizzandone  ogni 
gagliarda  iniziativa,  sottoponendoli  ad  eccessive  tu- 
tele, tanto  più  impotenti  quanto  più  minuziose,  che 
sminuendo  il  senso  delia  responsabilità,  hanno  di- 
strutta ogni  attitudine  a  fare  da  sé,  a  correggere 
per  impulso  proprio  i  difetti  dell' inesperienza  della 
leggerezza,  della  malafede,  dell'ipocrisia,  allonta- 
nando da  quell'ideale  di  fusione  intima  di  pensieri, 
di  interessi,  di  sentimenti  fra  lo  Stato  e  la  società 
a  cui  si  aspira  per  forza  naturale  di  cose:  e  così 
si  è  allargato  quel  senso  acre  di  scetticismo  e  di 
indifferenza,  tutto  aspettando,  tutto  lasciando  fare 
al  Governo,  che  ha  finito  col  rendere  non  solo  inu- 
tile ed  irrisorio  il  diritto  elettorale,  ma  anche  a 
ridurlo  spesso  strumento  volgare  e  demoralizzatore 
in  mano  di  partiti  sconvolgendo  tutto  lo  spirito  del 
nostro  sistema  rappresentativo. 

Si  credeva  di  por  fine  agl'inconvenienti  della  tu- 
tela colla  creazione  di  un  nuovo  ente  a  sistema 
misto,  in  cui  l'elemento  governativo  è  largamente 
rappresentato  e  che  perciò  venne  chiamato  pompo- 
samente «  il  germe  fecondo  delle  riforme  necessarie 
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a  costituire  la  vera  autonomia  dei  corpi  locali.  »  Ma 
ora  che  già  è  passato  dalla  sua  creazione  un  tempo 
sufficiente  per  poterne  portare  un  giudizio,  alla 
stregua  dei  fatti  è  purtroppo  da  confessare  che  la 
la  Giunta  provinciale  amministrativa  non  ha  rag- 
giunto lo  scopo  suo.  E  un  senso  di  falsa  democrazia 
quella  che  fa  supporre  nello  Stato  qualcosa  di  in- 
timamente, naturalmente  in  contrasto  coir  interesse 
dei  comuni,  per  cui  basti  per  radicale  rimedio  una 
istituzione  il  cui  spirito  sta  nella  bilancia  del  nu- 
mero e  'dell'autorità,  nell'ibridismo  degli  elementi 
che  la  compongono,  per  impedire  solo  la  prevalenza 
dell'uno  o  dell'altro  di  essi. 

Ma  se  è  ammissibile  che  le  stesse  influenze  che 
hanno  fatte  lecite  tante  soverchierie  locali,  pesando 
sinistramente  sul  Governo,  possano  per  quelle  ra- 
gioni di  politica  opportunità  che  hanno  gittato 
tanto  discredito  nell'autorità  governativa  centrale 
e  locale ,  per  riflesso  impedire  1'  efficacia  di  una 
tutela  oggettiva  e  disinteressata,  per  far  prevalere 
interessi  individuali  e  di  partito,  il  che  si  è  verificato 
sempre  molto  meno  di  frequente  di  quel  che  si  crede, 
era  ancor  più  probabile  che  l'elemento  elettivo  lo- 
cale, portando  in  seno  al  nuovo  istituto  tutte  le  in- 
fluenze, le  passioni  politiche  che  sono  indivisibili  da 
chi  prende  parte  viva  nelle  lotte  locali,  vi  facesse 
entrare  un  nuovo  elemento  infinitamente  più  dele- 
terio dell'altro,  il  che  si  è  riscontrato  molto  più 
spesso  che  non  si  supponga.  Il  vero  si  è  che  queste 
due  forze  che  si  è  creduto  di  armonicamente  riunire, 
da  una  parte  portando  nell'autorità  tutoria  il  disin- 
teressamento, il   rispetto   alla  legalità,   dall'altra  la 
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conoscenza  più  completa  dei  bisogni  locali,  non- 
sempre  hanno  potuto  fondersi  insieme,  cosicché  la 
nnova  istituzione  anziché  essere  sottratta  alle  in- 
fluenze dei  partiti,  è  andata  più  che  mai,  e  con  essa 
i  più  vitali  interessi  dei  comnni  e  delle  opere  pie, 
nelle  mani  dei  partiti  stessi,  qui  favorendo  abusi 
e  scialaquì  nella  sicurezza  della  irresponsabilità, 
là  creando  inciampi  e  conflitti  nei  quali  di  fronte 
agli  interessi  di  parte,  non  sempre  ha  potuto  pre- 
valere il  criterio,  neppur  esso  del  tutto  purtroppo 
impersonale  ed  oggettivo,  dell'elemento  governativo. 
La- fusione  dell'elemento  governativo  coir  elettivo, 
che  parve  il  non  plus  ultra  del  principio  democratico 
e  con  cui  parve  assicurato  il  retto  funzionamento 
degli  enti  locali,  è  più  teorico  che  pratico.  In  realtà 
la  conoscenza  delle  condizioni  speciali  del  paese, 
non  può  mancare  che  raramente  all'  elemento  go- 
vernativo e  questo  si  è  veduto  sempre:  mentre  si 
è  sempre  constatato  che  quel  contributo  di  cono- 
scenza pratica  delle  cose  che  parve  proprio  solo 
dell'elemento  elettivo,  si  è  risolto  anziché  in  una 
miglior  tutela  dei  comuni,  in  un  maggior  spirito 
di  favoritismo,  in  una  specie  di  parlamentarismo 
localizzato.  Anche  a  prescindere  dai  casi  di  mala- 
fede, e  sono  molti,  forse  troppi,  è  certo  che  anche 
in  buona  fede  nessuno  saprebbe  rendersi  tanto 
oggettivo  da  non  giudicare  attraverso  i  propri  pre- 
giudizi, simpatie,  partiti,  che  poco  o  molto  sempre  in- 
fluiscono: cosicché  si  è  spinti  piuttosto  a,  favorire 
l'amministrazione  del  proprio  partito,  sorvolando  so- 
pra gli  errori  di  chi  gode  più  simpatia,  stima,  auto- 
rità. Sistema  di    mutue  concessioni ,  di  transazioni, 
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di  viltà  che  depravano  i  caratteri,  sanzionano  e  pre- 
petnano  una  condizione  di  cose  immorale.  È  solo 
chi  sta  fuori  dalle  lotte,  fuori  dall'ambiente  appas- 
sionato dei  partiti  che  può  giudicare  serenamente 
ed  oggettivamente  :  e  in  ciò  sta  sopratutto  V  auto- 
rità, il  prestigio,  la  forza  della  magistratura:  ciò 
che  non  potrà  mai  avere  la  Giunta  provinciale  am- 
ministrativa per  tale  suo  peccato  d'  origine  che  la 
vizia  radicalmente. 


* 
*  % 


Ma  pur  guardando  la  quistione  da  un  punto  di 
vista  più  largo  è  da  notare  che  la  tutela  presup- 
pone una  incapacità  giuridica,  la  quale,  a  parte  ogni 
altra  considerazione  nei  nostri  comuni  presenta  certo 
gradi  diversissimi:  tutto  considerando  alla  stessa 
stregua,  in  una  uniformità  assoluta,  ne  è  venuto  che 
se  da  una  parte  la  tutela  è  riuscita  inferiore  al  pro- 
prio scopo  dacché  non  aveva  abbastanza  forza  da 
frenare  gli  abusi  e  gli  .sperperi  delle  amministra- 
zioni, dall'altra  riusciva  un  ingranaggio  inutile  ed 
un  impedimento  dannoso  alla  gran  parte  che  ave- 
vano mostrato  e  mostravano  di  saper  fare  il  proprio 
dovere.  La  civiltà,  la  cultura,  il  sentimento  della 
vita  pubblica  si  mostrava  in  modi  troppo  differenti 
nelle  diverse  regioni,  nei  grandi  centri  di  fronte 
alle  piccole  comunità,  perchè  una  tutela  uniforme 
vi  si  potesse  adattare  con  effetti  buoni.  E  tale  fu  : 
e  la  riprova  migliore  si  è  che  dal  185(.)  ad  oggi  si 
è  continuamente  cercato  di  studiar  nuovi  freni; 
nuove  tutele,  si  so'ii  tenuti  i  comuni  soggetti  ad  una 
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perpetua  tutela  preventiva  :  il  che  per  altro  non  ha 
punto  impedito  la  rovina  quasi  generale.  «  È  tutto 
un  sistema  barocco  che  con  un  meccanico  congegno 
di  contrappesi  ha  creduto  di  sciogliere  e  legare,  non 
provvedendo  ne  alla  libertà  né  all'autorità:  sicché 
in  alterna  vicenda  dalla  rivoluzione  si  va  alla  rea- 
zione, dalla  dittatura  alla  Comune  »  (1). 

E  infatti  la  confessione  fatta  dal  ministero  del- 
l'Interno  non  potrebbe  essere  più  melanconica: 
«  Parrebbe,  e  così  avrebbe  dovuto  essere,  che  da 
tanti  e  così  studiati  congegni  dovesse  venire  assi- 
curato un  regolare  e  provvido  svolgimento  della 
vita  elei  comuni.  È  doloroso  invece  dover  constatare 
come  la  tutela,  nei  limiti  e  nei  modi  nei  quali  fu 
esercitata  fino  ad  ora  non  abbia  bastato  ed  assicu- 
rare ai  corpi  locali,  una  gestione  solida  ed  ordinata  ». 

Il  fatto  è  che  la  causa  vera  del  malessere  che 
affatica  i  nostri  comuni  non  può  cercarsi  in  que- 
stioni formali,  in  congegni  e  freni  esterni  più  o 
meno  ingegnosamente  combinati  che  non  vanno  e 
non  possono  andare  a  colpire  il  cuore  della  quistione 
non  approdando  ad  alcuna  sostanziale  differenza,  ma 
nel  sistema  che  si  è  voluto  continuare,  anzi  portare 
alle  sue  ultime  conseguenze:  più  che  nel  modo  d'e- 
sercitarla, nella  tutela  stessa  che  per  sua  natura 
impaccia  e  slibra  la  vita  comunale,  che  anziché 
considerare  gli  amministratori  come  i  tutori  della 
pubblica  cosa,  e  perciò  gravati  di  piena  responsa- 
bilità di  fronte  agli    amministrati,  li  ha  posti  nella 


(l)  Torraca.  Discorso  alla  Camera   dui   Deputati.   Atti  Parlamen- 
tari, 1888. 
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condizione  di  pupilli,  sottoponendoli  al  beneplacito 
di  un  ente  estraneo,  composto  di  autorità  e  persone 
diverse,  ciascuna  delle  quali  porta  un  contributo 
di  impedimenti  senza  coscienza  delle  esigenze  e  spe- 
ditezze necessarie  all'azione  amministrativa. 

Un'applicazione  più  esatta,  più  larga  della  libertà, 
che  lasciasse  gli  amministratori  di  fronte  alle  loro 
azioni,  aumentandone  e  ben  definendone  le  respon- 
sabilità, dinanzi  agli  elettori  come  dinanzi  alla  legge; 
acuendo  la  coscienza  dei  doveri  pubblici,  darebbe  al 
certo  frutti  migliori.  Le  personalità  giuridiche  o 
esistono  perchè  sanno  e  possono  adempiere  agli  scopi 
per  cui  sono  create,  o  è  inutile  che  esistano,  e  una 
tutela  per  cui  gli  enti  minori  sono  posti  nella  stessa 
condizione  giuridica  degli  incapaci  e  degli  inter- 
detti, pei  quali  ogni  atto  ha  duopo  dell'omologazione 
del  Tribunale  è  una  contraddizione  con  ogni  prin- 
cipio di  libertà,  di  giustizia  e  di  autonomia.  Infatti, 
l'autonomia,  cioè  il  diritto  di  agire  senza  limita- 
zioni nella  propria  sfera  d'azione  non  può  a  meno 
di  avere  come  necessario  correlativo  la  responsa- 
bilità. 

Tutti  i  popoli  compresero  infatti  l'importanza  di 
questo  principio,  ravvisando  in  esso  la  guarentigia 
migliore  della  libertà  e  della  giustizia.  Roma,  sotto 
la  repubblica,  lo  ebbe  applicato  nel  senso  più  rigo- 
roso dai  consoli  e  dai  pretori,  e  tuttavia  i  giudizi 
furono  molto  rari.  Colla  corruzione  imperiale,  il 
principio  decadde  non  restando  più  che  una  par- 
venza di  responsabilità:  i  magistrati  amministratori 
delle  lontane  provincie  soggette  a  Roma  dovevano 
rimanervi  ancora  pei*  qualche  tempo  per  rispondere 
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delle  accuse  loro  fatte  per  mala  amministrazione  : 
ma  il  giudizio  riservato  al  Senato  più  che  mai  cor- 
rotto, air  imperatore,  o  al  suo  concistorium,  nella 
corruzione  generale  non  poteva  a  meno  di  essere 
venale  e  partigiano. 

Più  tardi  tuttavia,  nello  splendore  del  municipio 
italiano  il  principio  della  responsabilità  risorse  uni- 
versalmente nei  diversi  statuti,  tanto  era  ritenuto 
principio  indeclinabile  di  giustizia:  solo  più  tardi 
colle  signorie  e  collo  spegnersi  della  libertà  venne 
declinando  continuamente  tino  alla  rivoluzione  fran- 
cese, in  cui  ebbe  un  lampo  fugace  di  apparizione, 
più  che  un'applicazione,  una  proclamazione  del  prin- 
cipio. Nella  legislazione  moderna  il  principio  non  ha 
potuto  essere  ancora  adeguatamente  sviluppato  (1). 

In  Inghilterra,  dove  gli  enti  locali  sono  retti  da 
un  regolare  e  solido  spirito  di  libertà,  dalle  impre- 
videnze dei  comuni,  il  legislatore  si  è  garantito 
collo  sviluppare  sistemi  di  responsabilità  giuridiche 
e  politiche,  non  solo  facendo  decadere  dall'  ufficio 
chi  ha  imprudentemente  amministrato  il  patrimonio 
pubblico,  ma  anche  chiamandolo'  a  rispondere  in 
proprio  della  inconsiderata  e  cattiva  amministra- 
zione. 

* 

Agli  inutili  ed  arruginiti  congegni  che  all'orga- 
nismo locale  non  portano  che  impacci,  freni  acces- 
sori ed  esterni  che  in  fondo    non    servono  a  nulla, 


(1)  Vedi  in  proposito:  Bonasi.  La   responsabilità    civile  e  penale  dei 
ministri  e  degli  altri  pubblici  funzionari. 
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basterebbe  sostituire  il  controllo  degli  elettori,  di 
quelli  che  risentono  i  vantaggi  ole  conseguenze  di 
una  buona  o  cattiva  ammini s trazione,  e  che  oggi 
lontani  da  ogni  interesse  della  vita  pubblica  hanno 
Unito  col  rimanerne  estranei,  rassegnandosi  e  sop- 
portando tutto  come  una  triste  fatalità,  quella  fata- 
lità che  sembra  oggi  incombere  pesantemente  su 
tutto  e  che  annienta  ogni  iniziativa  nella  coscienza 
dell'  incapacità  e  nell'  impotenza  della  ribellione. 
Danni  e  vantaggi  però  fecondi  di  insegnamenti 
nuovi,  di  educazione  libera  e  ernie,  di  forti  inizia- 
tive per  il  bene:  peggio  per  chi  amministra  male, 
per  chi  non  si  cura  di  sindacare  l'opera  degli  am- 
ministratori e  di  frenarla.  E  poiché  precipuo  carat- 
tere tradizionale  e  quasi  istintivo  da  noi  è  questo 
sentimento  dell'  associazione  comunale,  sentimento 
che  dall'epoca  dei  comuni  è  venuto  fino  a  noi  in 
quasi  tutta  la  sua  rigogliosa  varietà,  e  che  è  tuttora 
la  forza  più  viva  della  vita  pubblica  moderna,  ad 
esso  dovrebbe  chiedersi  la  forza  morale  più  potente 
per  realizzare  la  libertà  nei  comuni;  dacché  com- 
pito dello  Stato  non  è  già  quello  di  adattare  ad  idee 
preconcette  od  a  sistemi  prestabiliti  le  cose,  bensì 
quello  di  ricercarne  la  forza  latente,  di  ravvivarla, 
svolgerla,  adattarla  ai  bisogni  ed  alle  tendenze  nuove. 
Un'  altra  importante  ragione  esige  una  determi- 
nazione precisa  delle  responsabilità  amministrative 
ed  è  il  carattere  eminentemente  politico  delle  isti- 
tuzioni rappresentative,  che  se  anche  è  legalmente 
sottratto  alla  Aita  amministrativa,  tuttavia  si  fa 
sempre  risentire  in  un  modo  o  nell'altro,  per  cui 
alla  maggiore  o  minore  applicazione  di  tale  respon- 


sabilità  influiscono  sempre  i  partiti  politici.  Il  co- 
mune e  l'opera  pia,  sono  per  se  stessi  una  forza 
politica  che  non  può  a  meno  di  fare  e  di  subire 
pressioni,  influenze,  per  cui  occorre  togliere  la  de- 
terminazione di  tali  responsabilità  ad  ogni  mutevole 
vicenda,  trattandosi  di  vera  e  propria  giustizia  am- 
ministrativa. E  un  aspetto  speciale  del  concetto  della 
libertà  che  consiste  in  una  sempre  più  precisa  de- 
limitcazione  dei  diritti  e  dei  doveri  di   ognuno. 

Qualsiasi  tutela,  sia  essa  affidata  allo  Stato,  sia 
ad  enti  da  esso  creati  non  può  che  riuscire  d;  im- 
paccio ad  ogni  libera  iniziativa,  dannosa  ali 'auto- 
nomia comunale  ed  alla  libertà.  Ogni  ingerenza  che 
non  sia  nelle  attribuzioni  determinate  dalla  natura 
stessa  dello  stato,  non  ò  che  una  usurpazione  e  deve 
sparire:  allo  Stato  non  incombe  nei  comuni  altro 
obbligo  che  curare  che  vengano  strettamente  osser- 
vate le  leggi,  sia  per  quella  necessaria  armonia  che 
viene  imposta  dai  fini  stessi  che  deve  raggiungere, 
sia  per  appurare  e  determinare  le  responsabilità, 
naturali  correttivi  di  ogni  libero  volere;  azione  ne- 
gativa e  di  semplice  vigilanza,  affinchè  tutti  gli 
organismi  si  svolgano  pacificamente  nella  sfera  se- 
gnata dalla  natura  loro. 

L'affidare  al  popolo  l' amministrazione  di  enti  pub- 
blici e  poi  sottoporlo  a  tutela  in  tutti  i  principali 
suoi  atti,  potrebbe  fino  ad  un  certo  punto  —  oggi 
non  si  ottiene  —  dare  per  fine  immediato  di  garan- 
tire in  qualche  modo  la  bontà  e  la  legalità  dell'am- 
ministrazione, non  mai  quello  che  è  lo  scopo  prin- 
cipale di  un  popolo  libero,  di  educare  alla  vita 
pubblica,  di  ravvivare  la  coscienza  nazionale  col- 
ia 
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l' instillare  nel  paese  la  coscienza  dei  propri  diritti  e 
dei  propri  doveri,  di  creare  l'uomo,  moralmente  ed 
intellettualmente  elevato  al  livello  della  civiltà  del- 
l'epoca in  cui  è  chiamato  ad  adempiere  alla  propria 
missione. 

A  tutto  ciò  osta  in  gran  parte  un  preconcetto 
fondamentale  nella  nostra  vita  pubblica,  che  pre- 
domina fra  noi,  e  che  è  forse  il  fatto  che  ha  reso 
irrisorio  anche  quel  poco  principio  di  responsabiltà 
che  si  trova  finora  nella  nostra  legislazione  :  ed  è 
un  substrato  di  scetticismo  che  è  parte  intima  del 
nostro  carattere  nazionale,  e  ci  impedisce  spesso 
un'  esatta  percezione  dell'  importanza  dell'  azione 
individuale  nella  vita  pubblica,  e  di  prendere  real- 
mente sul  serio  i  propri  doveri  pubblici  con  tutte 
le  conseguenze  che  ne  possono  derivare:  è  troppo 
generalmente  radicato  il  concetto  che  la  roba  del 
comune  è  roba  di  nessuno,  nò  si  suppone  in  gene- 
rale che  si  possa  chiamare  alcuno  a  rispondere  sul 
serio  in  proprio  dei  danni  arrecati  al  Comune  od 
all'Opera  pia:  per  cui  mentre  da  una  parte  un  sen- 
timento di  ambizione,  sempre  maggiore  quanto  più 
è  basso  il  livello  intellettuale,  spinge  ad  accettare 
facilmente  le  cariche  pubbliche,  dall'altra  tale  scet- 
ticismo impedisce  di  considerare  il  posto  occupato 
come  un  dovere  e  di  fare  il  bene  che  realmente  si 
potrebbe.  A  differenza  in  ciò  dai  popoli  nordici  che 
invece  hanno  in  genere  della  vita  in  tutte  le  sue 
manifestazioni  un  alto  concetto  morale.  Ma  maggior 
ragione  questa  perchè  possa  essere  seriamente  ap- 
plicato questo  criterio  della  responsabilità  nell'am- 
ministrazione,   eliminando    così    gli  elementi    meno 
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seri,  per  far  posto  ad  altri  che  possano  e  sappiano 
considerare  la  vita  pubblica,  più  ancora  che  un  di- 
ritto ed  un  mezzo  per  emergere ,  come  un  alto  e 
nobile  dovere  morale  da  adempiere. 


Tuttavia,  anche  l'affermazione  del  principio  della 
responsabilità,  sarebbe  opera  vana  se  non  fosse  pos- 
sibile il  poterla  determinare  nelle  forme  precise  di 
una  legge  :  e  perciò  occorre  anzitutto  indagarne  lo 
spirito,  l'essenza,  i  limiti.  La  responsabilità  degli 
amministratori  è  uno  dei  tanti  aspetti  sotto  cui  si 
presenta  il  principio  della  giustizia  neir  ammini- 
strazione. Quando  lo  Spaventa  nel  suo  splendido 
discorso  del  1880  a  Bergamo  trattava  tale'  argo- 
mento ponendo  le  basi  della  IV  sezione  del  Consiglio 
di  Stato,  pur  guardando  in  tutti  i  lati  la  quistioiie 
mirava  sopratutto  a  mettere  in  guardia  contro  i  pe- 
ricoli delle  istituzioni  per  causa  delle  indebite  inge- 
renze parlamentari  immancabili  in  ogni  governo  di 
partito.  «  Questa  verità,  egli  diceva  non  è  altro  che 
un  lato  solo  di  un  fatto  molto  complesso,  cioè  un 
lato  delle  presenti  condizioni  di  tutte  le  nostre  am- 
ministrazioni che  per  difetto  di  vera  giurisdizione 
del  nostro  diritto  pubblico  minacciano  di  corrompersi 
irrimediabilmente  a  cagione  di  stadio  e  interesse 
di  parte,  se  a  tempo  non  faremo  qualche  ordine  che 
lo  impedisca  »   (1). 


(1)  S.  Spaventa.  Discorso  agli  elettori  di  Bergamo. 
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A  sua  volta  il  senatore  Manfrin  in  un  suo  ottimo 
lavoro.  Il  Comune  e  l'individuo,  scriveva:  «Ève- 
rissimo  che  in  alcuni  paesi  del  mondo  civile  gli  or- 
dini costituzionali  non  fecero  buona  prova  perchè 
il  comune  e  la  provincia  non  erano  bene  ordinati 
nò  abbastanza  liberi,  e  che  V individuo,  isolato  si 
trovava  di  fronte  air  oltrepotenza  dello  Stato  :  attual- 
mente però  con  sempre  maggiore  evidenza  si  ma- 
nifesta un  altro  fatto,  vale  a  dire  che  l' individuo 
si  trova  ugualmente  isolato  e  debole ,  non  più  di 
fronte  allo  Stato,  bensì  al  comune  ed  alla  provincia. 
Noi  per  effetto  di  cattivi  ordinamenti  siamo  minac- 
ciati da  una  perturbazione  della  ragione  secolare 
dell'esistenza  dei  comuni.  Sorti  per  proteggere  l'in- 
dividuo, si  avviano  invece  a  divenire  gli  oppressori 
della  libertà  individuale.  La  nessuna  sorveglianza, 
una  totale  assenza  di  responsabilità  lasciano  la  bri- 
glia sciolta  a  microscopiche  maggioranze ,  autoriz- 
zano costituzioni  di  una  illogica  rappresentanza, 
permettono  gravi  fatti  ed  altri  ne  trascurano,  onde 
l'individuo  chiede  ajuto,  ed  ignorando  da  qual  parte 
gli  venga  il  danno,  si  duole  del  governo:  e  intanto 
nella  grande  officina  delle  leggi  si  armeggia  per  di- 
fendere la  provincia  ed  il  comune  dallo  Stato.  » 

E  come  lo  Spaventa  ebbe  scopo  precipuo  di  di- 
fendere comuni  ed  individui  contro  le  invadenze 
dello  Stato,  ora  si  presentava  l'altro  lato  della  qui- 
stione  con  cui  si  reclama  la  difesa  dell'individuo 
contro  il  comune. 

Ma  accanto  a  questi  sorge  un  altro  ordine  di  fatti 
non  meno  importante  per  attuare  un  completo  si- 
stema di  giustizia  amministrativa  :  ad  essi  si  ricol- 
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legano  le  purtroppo  dolorose  e  molteplici  piaghe 
che  si  riscontrano  nelP  amministrazione,  dovute  al 
non  retto  uso  della  libertà,  specialmente  là  dove  il 
livello  intellettuale  e  morale  sono  ancora  bassi  :  quello 
cioè  della  difesa  dei  comuni  e  dei  cittadini  contro 
gli  individui  preposti  air  amministrazione,  cioè  con- 
tro gli  amministratori.  E  sarebbe  interessante,  e 
purtroppo  lungo,  uno  studio  degli  abusi,  delle  pre- 
potenze, delle  vessazioni,  delle  illegalità  che  si  com- 
mettono dai  cittadini  preposti  all'  amministrazione 
a  danno  degli  enti  a  loro  affidati,  come  sarebbe  in- 
teressante, se  non  fosse  estraneo ,  o  per  lo  meno 
non  necessario  allo  scopo  del  nostro  lavoro,  lo  stu- 
dio dei  rapporti  fra  questo  ordine  di  fatti,  e  quelli 
che  a  sua  volta  lo  Spaventa  lamentava.  A  me  basta 
constatare  che  questa  terza  faccia  del  problema  non 
è  ancora  stata  sviluppata,  mentre  non  è  che  il  com- 
plemento necessario  dell'attuazione  di  una  vera  giu- 
stizia amministrativa,  il  più  completo  sviluppo  del 
concetto  moderno  della  libertà,  che  consiste  in  una 
sempre  più  precisa  delimitazione  dei  diritti  e  dei 
doveri  dei  singoli  individui  e  dello  stato  :  a  noi  basta 
il  constatare  la  deplorevole  mancanza  di  una  legge 
in  argomento  e  la  necessità  di  provvedervi  (1). 


(1)  Come  è  facile  rileveire,  il  concetto  della  responsabilità  è  qui  limi- 
tato ad  una  sola  parte  del  problema:  quella  cioè  che  riguarda  gli  am- 
ministratori solo  in  quanto  ai  loro  atti  compiuti  bensì  in  dipendenza 
delle  proprie  funzioni,  ma  in  malafede  ed  esorbitando  dai  limiti  segnati 
dalle  leggi,  deve  sempre  susseguire  fin  dove  è  possibile,  una  sanzione. 
Essa  ha  una  base  analoga  a  quella  che  è  il  fondamento  del  diritto'penale, 
essendo  di  intuitiva  evidenza  che  come  si  difendono  la  libertà  e  gli 
averi  dei  singoli,  debbono  pure  difendersi  quelle  delle  pubbliche  ammi- 
nistrazioni, che  per   loro   natura,  presentano   caratteri   loro   propri   ed 
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Di  solito ,  i  trattatisti  eli  diritto  amministrativo 
accomunano  in  un  concetto  solo  la  responsabilità  dei 
funzionari  amministrativi  a  quella  degli  ammini- 
stratori: alcuni,  come  il  Meucci,  togliendo  anche  al 
concetto  fondamentale  l'idea  dello  stipendio,  altri, 
come  l'Orlando,  facendo  dello  stipendio  il  solo  cri- 
terio di  differenza  fra  i  funzionari  di  carriera  e  gli 
onorari. 

Ma  è  ben  certo  che  se  il  concetto  della  respon- 
sabilità è  sempre  unico,  quello  cioè  di  un  vincolo 
morale  o  giuridico  per  cui  l'uomo  è  considerato 
come  autore  razionale  di  un  fatto  per  cui  ne  deve 
subire  le  conseguenze  di  fronte  ad  un  altro  soggetto 
morale  o  giuridico  (Meucci)  (1),  pure  è  certo  che  la 
portata  di  questa  responsabilità,  i  suoi  limiti  pos- 
sono variare  a  seconda  dei  diversi  soggetti.  Fra 
funzionari  pubblici   e    pubblici  amministratori  pro- 


esigono  quindi  nonne  speciali  loro  proprie.  Responsabilità  questa  radi- 
calmente diversa  da  quella  essenzialmente  civile  che  può  imporsi  all'am- 
ministrazione pubblica  per  danni  arrecati  ai  singoli  nell'esercizio  nor- 
male della  propria  autorità  e  per  ragioni  di  ordine  superiore  a  quello 
dell' interesse  leso  dal  privato,  dacché  essa  sì  fonda  su  criteri  essen- 
zialmente diversi  di  giustizia  distributiva  e  riparativi.  Vedi  in  proposito 
lo  studio  ottimo  di  G.  Vaociielli  sulla  Responsabilità  civile  della  pub- 
illca  amministrazioni  ed  il  diritto  comune.  Milano,  Hoepli,  1892. 

(1)  Istituzioni  di  diritto  amministrativo.  «  Il  concetto  di  responsabilità 
nel  suo  significato  più  generale  e  filosofico  indica  il  riferimento  diretto 
od  indiretto  di  atti  ad  un  ente,  ed  in  pari  tempo  la  valutazione  di  questi 
atti,  secondo  criteri,  i  quali  possono  importare  nel  soggetto  che  opera 
l'obbligo  di  provvedere  e  di  riparare  alle  conseguenze  che  da  tali  atti 
derivano.  »  V acchetali.  La  responsabilità  civile  della  pubblica  ammini- 
strazione 
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priamente  detti,  vi  sono  differenze  fondamentali  di 
rapporti,  di  origine,  di  azione  che  reclamano  una 
diversa  esplicazione  del  principio  di  responsabilità. 
Io  penso  che  l'avere  accomunali  in  un  fascio  due 
termini,  clic  per  quante  analogie  possono  presen- 
tare, pure  hanno  innegabilmente  anche  fondamentali 
differenze,  sia  la  ragione  prima  per  cui,  come  giu- 
stamente accennava  il  Bonasi,  nelle  diverse  legisla- 
zioni europee  non  è  mai  stato  possibile  una  deter- 
minazione precisa  del  principio  di  responsabilità  (1). 
Nel  nostro  concetto  il  funzionario  è  un  pubblico 
ufficiale  che  ripete  la  sua  origine,  la  sua  ragione. 
d'essere  da  un'autorità  costituita,  per  la  quale  ed 
in  nome  della  quale  esercita  il  proprio  mandato,  e 
che  perciò  ha  diritto  di  sceglierlo  come  meglio 
crede  per  garantirsi  della  di  lui  capacità  ed  ido- 
neità all'ufficio  pubblico  a  cui  viene  preposto  (2). 

L'amministratore  invece  è  chi  ha  la  rappresen- 
tanza della  personalità  dell'  istituzione,  esercitan- 
done in  suo  nome  i  diritti  ed  adempiendone  le 
obbligazioni:  che  può  avere,  in  alcuni  casi  speciali, 
la  propria  origine  dallo  Stato,  ma  che  di  solito  è 
emanazione  diretta  o  indiretta  della  volontà  del  paese, 
e  che  come  tale  acquista  un  diritto  senza  che  sia 
costretto  a  dare  prova  alcuna  della  propria  capacità 
all'ufficio  che  assume,  altra  garanzia  che  quella  che 
gli  viene  dal  diritto  alla  eleggibilità. 

Da  una   parte   insomma    abbiamo    un    agente  in 


(1)  Bonasi.  Op.  cit. 

(2)  Funzionario,  è  secondo  il  Merlin  la  persona  preposta  ad  un  ufficio 
permanente  della  pubblica  amministrazione. 
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nome  dello  Stato  e  per  lo  Stato,  dall'altra  un  man- 
datario non  dello  Stato,  bensì  della  Società,  a  mezzo 
del  voto  popolare.  Così  intesa,  la  responsabilità  di 
questi  non  trova  riscontro  con  quella  dei  pubblici 
funzionari  :  solo  potrebbe  esservi  un  intima  analogia 
con  quella  dei  ministri  quali  amministratori  della 
cosa  pubblica,  benché  in  essi,  riguardi  e  conside- 
razioni politiche  possono  di  gran  lunga  modificare 
quei  criteri  di  equità  e  di  giustizia  che  per  gli  am- 
ministratori degli  enti  minori  devono  invece  com- 
pletamente prevalere.  Nella  ragion  d'essere  stessa 
del  funzionario  vi  sono  già  gli  elementi  precisi  di  una 
responsabilità  che  viene  dal  vincolo  gerarchico  dello 
stipendio,  dalle  stesse  garanzie  che  lo  Stato  esige 
per  il  suo  riconoscimento  come  tale.  Invece  nulla 
di  tutto  ciò  nell'amministratore:  ed  è  appunto  per 
questa  stessa  sua  indeterminatezza,  per  questa 
mancanza  di  sode  garanzie  che  lo  Stato,  il  quale 
ha  scopi  ben  determinati  da  conseguire  e  deve 
provvedere  a  che  gli  enti  minori  non  deviino  dalla 
via  che  devono  seguire,  non  solo,  ma  anche  all'os- 
servanza scrupolosa  della  legge,  deve  trovare  al- 
trimenti delle  garanzie  maggiori  di  quelle  che 
potrebbe  richiedere  e  pretendere  da  un  pubblico 
funzionario. 

La  differenza  fra  i  funzionari  e  gli  amministratori 
si  presenta  ancora  più  caratteristica  sotto  l'altro 
aspetto  del  rapporto  giuridico  che  intercede  fra  essi 
e  lo  Stato,  e  quello,  tutto  speciale,  coi  propri  man- 
danti. Per  i  funzionari  dello  Stato,  è  discutibile  se 
ci  si  trovi  di  fronte  a  un  mandato  o  a  una  loca- 
zione d'opera,  o    non    piuttosto  ad    un  rapporto  di 
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carattere  misto  «  dacché  l'odierna  evoluzione  del 
diritto  ha  rotto  il  rigoroso  limite  fra  il  jus  publicum 
ed  il  privatum,  per  cui  non  si  concepiva  un  rap- 
porto giuridico  che  non  fosse  dipendente  puramente 
e  semplicemente  dalla  sovranità  dello  Stato,  o  di- 
retto alla  siìigulorum  utilitas.  E*  caratteristico  del 
diritto  moderno,  specie  nell'ambito  della  scienza 
amministrativa  il  venire  creando  rapporti  sui  generis 
partecipanti  all'uno  od  all'altro  dei  due  antichi  tipi 
classici  di  rapporti  di  diritto  pubblico  o  di  diritto 
privato  :  rapporti  che  assumono  forme  che  hanno 
scopi  che  al  diritto  privato  si  appartengono  quali 
il  contratto,  l'utilità  economica,  ma  sui  quali  il  di- 
ritto pubblico  esercita  l'influenza  sua,  sia  per  la 
ragion  prima  che  quei  rapporti  determina,  sia  per 
le  forme  e  garanzie  speciali  che  il  fine  dell'utilità 
pubblica  vi  imprime  »   (1). 

Locazion  d'opera  e  mandato  insieme  dunque, 
mentre  è  certo  che  tale  rapporto  non  può  dirsi  degli 
amministratori,  pei  quali  viene  assolutamente  escluso 
il  carattere  del  primo  e  più  completamente  deter- 
minato il  secondo.  Ed  è  poi  notevole  che  tale  rap- 
porto giuridico  per  i  funzionari  intercede  solo  collo 
Stato,  e  che  la  speciale  condizione  di  essere  del 
funzionario  sta  appunto  in  una  relazione  diretta 
con  esso,  del  quale  interpreta  il  volere  ed  esercita 
le  funzioni  nei  limiti  del  suo  mandato.  Negli  am- 
ministratori invece  tale  rapporto  può  considerarsi 
duplice,  da  una  parte  di  fronte  ai  propri  mandanti. 


(1)  Orlando.  Diritto  amministratilo. 
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rapporto  tutto  speciale  di  natura  politica  più  che 
giuridica,  dacché  il  contenuto  di  esso  non  è  determi- 
nato dagli  stessi  mandanti,  ma  ha  carattere  tutto 
fiduciario  e  trova  solo  nella  legge  i  suoi  limiti  : 
rapporto  tutto  speciale  a  cui  lo  Stato  è  assoluta- 
mente estraneo,  nel  quale  non  potrebbe  ingerirsi  senza 
sovrapporsi  ed  in  certo  modo  sostituirsi  air  elettore 
popolare  snaturando  appunto  la  ragione  d'essere 
delle  istituzioni  rappresentative.  Dall'altra  parte  in- 
vece un  rapporto  tutto  diverso,  di  fronte  allo  Stato. 
ben  più  difficile  a  determinarsi.  Verso  gli  ammini- 
stratori non  vi  è  da  parte  dello  Stato  altra  azione 
che  un  riconoscimento  legale  della  loro  condizione, 
azione  tutta  passiva,  come  è  passiva  quella  della 
vigilanza  che  lo  Stato  su  di  essi  deve  esercitare: 
assicurare  l'osservanza  della  legge,  tutelare  gli  in- 
eressi degli  enti  minori,  essendo  neir interesse,  nella 
vita,  nello  scopo  di  essi,  l'interesse,  la  vita,  lo  scopo 
stesso  dello  Stato  ;  curare  che  l'azione  di  tali  enti  non 
sia  disforme  da  quella  che  esso  deve  seguire  per  rag- 
giungere l'alto  scopo  per  cui  lo  Stato  stesso  esiste, 
sia  che  questo  si  voglia  ottenere  a  mezzo  di  una 
tutela  più  o  meno  larga,  sia  che  essa  miri  ad  assi- 
curare il  regolare  andamento  delle  amministrazioni 
a  mezzo  di  una  reale,  positiva  responsabilità  delle 
persone  ad  esse  preposte. 


* 


Un  altro  punto  fondamentale  di  differenza  fra  le 
due  classi  di  agenti  amministrativi  sta  nella  stessa 
attività,   nell'azione   a  loro    spettante    che  nei  firn- 
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zionarì,  salve  eccezioni  dalla  legge  stessa  determi- 
nate, è  sempre  individuale  e  perciò  stesso  più  fa- 
cilmente rilevabile,  mentre  in  gran  parte  dei  casi 
è  collettiva  negli  amministratori,  per  la  stessa  col- 
legialità dell'istituzione,  per  cui  occorre  un  certo 
numero  di  membri  perchè  le  determinazioni  dell'ente 
possano  essere  considerate  valide.  Vi  è  anzi  chi 
crede  che  tal  fatto  sia  sufficiente  ad  annullare  com- 
pletamente la  responsabilità.  «  La  responsabilità, 
scrive  il  Persico,  è  legittima  conseguenza  della 
piena  liberta  d'azione,  e  verace  libertà  d'azione  non 
può  aversi  che  in  quelle  determinazioni  che  l'indi- 
viduo prende  secondo  il  suo  convincimento,  non 
dimezzato  né  vincolato  da  estraneo  concorso.  Basta  a 
sviluppare  la  sindacabilità  di  un  atto  in  questi  casi 
il  ragguagliare  la  liberta  d'azione  dell'individuo  col 
fatto,  ossia  con.  l'uso  che  egli  fece  della  sua  li- 
bertà, e  l'imputabilità  è  tosto  costituita  dalla  tra- 
sgressione dei  limiti  assegnati  a  quella  sfera  di  at- 
tività. La  responsabilità  si  rompe  o  si  annulla.  Si 
rompe  se  ad  un  atto  è  mestiere  del  simultaneo 
concorso  di  due  o  più  volontà,  di  due  o  più  agenti 
anche  individui.  E  vero  che  allora  tutti  i  concorsi 
alla  perfezione  di  quell'atto  vi  sono  temiti,  ma  ac- 
cade sempre,  come  nella  complicità  di  più  persone 
in  un  atto,  che  malagevolissimo  riesce  il  vedere  di 
quanto  l'uno  sia  più  colpevole  dell'altro  e  l'opera- 
zione sindacabile  non  può  mai  dirsi  figlia  genuina 
di  una  volontà,  perchè  la  sua  paternità  è  incerta, 
essendo  parecchi  concorsi  apparentemente  a  darle 
vita.  La  responsabilità  si  annulla  del  tutto  legal- 
mente allorché  la  risoluzione  è  l'effetto  di  un  voto 
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di  maggioranza,  come  avviene  nei  collegi  »  (1). 
Ora,  se  questo  fosse  vero  sarebbe  inutile  qua- 
lunque sforzo  per  concretare  delle  norme  sulla 
responsabilità  degli  amministratori.  Ma  basterà  os- 
servare clic  essa  è  già  il  fondamento  del  diritto  pub- 
blico inglese,  nel  self  .gùvernment,  costituito  appunto 
da  una  classe  eli  persone  che  portano  volontaria- 
mente l'opera  loro  nelle  amministrazioni  locali,  as- 
sumendo anche  in  proprio  le  responsabilità.  D'altra 
parte  l'obiezione,  più  che  al  principio  della  respon- 
sabilità in  se,  si  riferisce  sopratutto  al  modo  come 
attualmente  si  esplica  la  volontà  collettiva  dell'am- 
ministrazione, è  una  questione  di  forma  più  che  di 
sostanza.  Il  principio  che  la  collettività  debba  an- 
nullare la  responsabilità  è  un  pregiudizio  ed  un 
assurdo  :  può  essere  in  certi  casi  anche  un  elemento 
di  apprezzamento  discrezionale,  ma  il  ritenere  che 
ciò  che  individualmente  può  essere  oggetto  di  re- 
sponsabilità non  lo  possa  più  essere  quando  è  il 
prodotto  di  varie  volontà  individuali,  sarebbe  il 
caso  analogo  a  quello  che  si  dovesse  considerare 
reato  quello  commesso  da  una  banda  di  malfattori 
meno  di  quello  che  lo  sia  un  reato  consumato  da 
uno  solo.  Io  ritengo  che  l'aforisma  del  diritto  ro- 
mano, collegio,  delinquere  ìwìi  possimi,  possa  solo 
interpretarsi  nel  senso  che  le  persone  giuridiche 
esistono  solo  tinche  si  esplicano  nella  limitata  sfera 
d'azione  che  è  la  ragione  stessa  della  loro  esistenza, 
mentre  qualsiasi  atto  che  da  tale  sfera  esorbiti,  na- 
turalmente   non  è  più    atto    di   un   collegio   ma    di 


(1)  Persico.  Diritto  amministrati  co. 
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singoli    individui  clic    sono   ufi  singidi  responsabili 
del  loro  operato. 

Del  resto  nessuna  disposizione  di  legge  sottrae, 
ne  potrebbe  sottrarre  i  consigli  comunali  alle  san- 
zioni della  legge  penale.  È  vero  clic  le  obiezioni 
del  Persico  si  riferiscono  più  che  altro  alla  respon- 
sabilità civile:  ma  anche  qui  il  principio  rimane 
immutato  :  tanto  è  vero  che  già  parecchi  casi  sono 
contemplati  nella  legge  attuale  ed  altri  ancora  sono 
proposti  nel  progetto  di  legge  di  Rudinì:  che  se 
non  si  è  voluto  spingersi  fino  alla  proclamazione 
del  principio  di  diritto  comune  in  materia  di  re- 
sponsabilità, cioè  che  ciascuno  e  responsabile  dei 
danni  arrecati  col  fatto  proprio  o  con  la  propria 
negligenza,  ciò  è  solo  perchè  i  nostri  costumi  po- 
litici, si  dice,  non  permettono  la  proclamazione  di 
tale  principio  per  gii  amministratori.  Il  vero  si  è 
che  tale  mancanza  di  responsabilità  favorisce  l'in- 
curia e  il  disinteressamento  dalle  quistioni  serie 
dell'amministrazione,  e  spinge  a  considerare  l'uf- 
ficio pubblico,  più  che  un'obbligazione  morale  che 
si  contrae  con  l'accettazione,  più  che  un  vero  e  pro- 
prio dovere,  un  mezzo  di  soddisfare  ad  ambizioni 
personali  ed  a  mire  di  partito.  In  un  istituto  dove 
la  collegialità  ha  appunto  lo  scopo  di  trovar  la  mi- 
glior soluzione  delle  quistioni,  ognuno  ha  il  dovere 
di  portare  il  proprio  contributo  di  intelligenza  e  di 
lavoro,  ma  nessuno  può  avere  il  diritto  di  trince- 
rarsi dietro  a  simili  ragioni  per  sminuire  la  propria 
responsabilità  là  dove  ha  portato  liberamente  la 
volontà.  D'altra  parte  in  un  sistema  che  abbia  per 
base  il    principio   d'autonomia,  il   referendum,  cioè 


206  LE   PRESENTI  RIFORME 

P appello  alla  reale  volontà  del  paese  limita  natu- 
ralmente la  sfera  ci' azione  e  quindi  la  responsabilità 
dei  Consigli  comunali  per  gli  atti  più  importanti: 
inoltre,  in  generale  per  quanto  riguarda  la  possibi- 
lità di  abusi,  di  prepotenze,  di  malversazioni,  il 
Consiglio  ha  ben  poco  a  fare  :  mentre  invece  la 
responsabilità  incombe  sopratutto  su  quelli  che  si 
ingeriscono  nell'  amministrazione  attiva,  come  la 
Giunta  ed  il  Sindaco  nei  comuni.  È  infine  da  os- 
servare che  la  pubblicità  del  voto  lascia  natural- 
mente adito  alle  esplicazioni  delle  singole  volontà 
deliberanti,  e  quindi  all'accertamento  delle  respon- 
sabilità. 

Ma  non  è  soltanto  in  caso  di  azioni  collettive  che 
si  è  voluto  impugnare  la  possibilità  di  determinare 
la  responsabilità  degli  amministratori.  Si  è  detto 
che  il  jus  imperli  non  può  essere  sottoposto  a  norme 
legislative  assolute,  precise,  ed  alle  applicazioni  re- 
lative per  mezzo'  del  rigoroso  ragionamento  che  co- 
stituisce l'essenza  della  funzione  giudiziaria:  ea  quae 
éunt  imperi  non  sunt  jiirisdictionis.  Che  se  non  è 
possibile  imporre  una  regola  fissa  legislativa,  non 
è  neppure  possibile  una  legale  responsabilità.  E  vero 
ciò?  L'azione  amministrativa  sia  che  si  esplichi 
nella  gestione  del  patrimonio  pubblico,  sia  con  atti 
d'impero  ordinati  ad  ottenere  lo  scopo  per  cui  lo 
stesso  ente  amministrativo  viene  creato,  ha  sempre 
una  natura  sua  speciale  :  esistono  norme  generali 
sia  di  diritto,  sia  di  pura  amministrazione,  che  nella 
loro  larghezza  determinano  la  sfera  d'azione,  spe- 
cificano fin  dove  l'azione  dell'amministratore  può 
svolgersi    senza  pregiudizio  dei   diritti   dei  singoli. 
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Ora  se  la  responsabilità  degli  amministratori  non 
può  mai  esistere  finché  il  jus  imperli  si  esercita  legal- 
mente ed  agisce  nella  sua  sfera  d'azione,  deve  po- 
tersi accertare  quando  ne  esce.  Il  normale  eser- 
cizio del  diritto,  nota  giustamente  il  Vacchelli,  non 
può  dar  luogo  in  qualsiasi  modo  alla  violazione  del 
diritto,  altrimenti  si  cadrebbe  nell'assurdo:  quce 
jure  fiunt,  ad  injuriam  pertinere  non  possuht.  La 
legge  sulla  Giustizia  amministrativa  ha  pur  potuto 
guarentire  i  cittadini  contro  gli  abusi  dell'autorità 
amministrativa:  non  si  comprende  come  non  possa 
e  non  debba  provvedere  a  frenare  gli  amministra- 
tori dal  commettere  tali  colpe  e  tali  reati,  sanzio- 
nando una  responsabilità  dipendente  dalla  loro  azione 
arbitraria  ed  illegale  ;  che  ne  deve  essere  la  legittima 
conseguenza. 

E  qui  maggiormente  si  manifesta  la  opportunità 
e  la  necessità  di  affidare  le  funzioni  di  pubblica 
sicurezza  locale  al  segretario  comunale,  il  quale  es- 
sendo un  vero  pubblico  ufficiale,  a  differenza  del 
sindaco  presenta  una  relazione  di  dipendenza  col- 
l'autorità  governativa,  la  quale  ha  perciò  maggiori 
mezzi  disciplinari  e  penali  per  frenarne  gii  abusi. 
Così  meglio  determinata  e  precisata  la  sfera  d'a- 
zione dell'amministratore  anche  sotto  tale  rapporto, 
più  facile  si  presenta  l'accertamento  della  respon- 
sabilità, meno  frequente  il  caso  eli  abusi  che  pos- 
sano facilmente  essere  ricoperti  da  tale  eccezione. 

La  responsabilità  degli  amministratori  è  dunque 
realmente  distinta  da  ogni  altra,  per  la  sua  natura. 
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per  i  suoi  limiti,  per  i  soggetti  che  sotto  di  essa 
devono  cadere,  e  può  realmente  concretarsi  in  di- 
sposizioni legislative,  malgrado  tutte  le  obbiezioni  di 
principio.  A  questo  punto  anzi  è  più  facile  il  po- 
terla determinare  positivamente  dacché  ciò  che  ne 
fu  già  detto  ha  facilitato  grandemente  la  via.  Cosa 
vi  è  oggi  che  possa  trattenere  un  amministratore,  un 
sindaco  ad  esempio,  dal  commettere  una  quantità  di 
abusi  di  potere,  di  soprusi  di  violenze,  coonestando 
le  vendette,  i  rancori  privati  colla  scusa  del  pub- 
blico bene? 

Oggi  un  sindaco  o  la  maggioranza  di  un  Consi- 
glio comunale  possono  far  chiudere  strade,  usur- 
pare fondi,  togliere  il  diritto  elettorale,  decuplare 
una  tassa  comunale,  senza  che  si  possa  avere  altra 
soddisfazione,  da  parte  dell'amministrato  che  di  ri- 
correre con  immense  noje  e  disturbi,  per  ottenere 
che  giustizia  sia  resa.  E  sta  bene:  ma  intanto  l'altro 
ha  ottenuto  il  proprio  scopo,  ha  in  mala  fede  ap- 
profittato del  potere  per  scopi  suoi  privati,  senza 
noje,  né  disturbi  di  possibili  penalità.  In  altre  pa- 
role la  giustizia  amministrativa  attuale  provvede  al 
ripristino  del  diritto  violato,  ma  lascia  l'impunità 
al  violatore.  È  ben  vero  che  il  Codice  penale  (ar- 
ticolo 175)  contempla  il  caso  di  abusi  del  pubblico 
ufficiale  nel  suo  ufficio  ordinando  o  commettendo 
atti  arbitrari  contro  gli  altrui  diritti  :  ma  la  rigi- 
dezza stessa  del  principio  in  se,  ha  fatto  sì,  che 
per  quanto  riguarda  gli  amministratori  in  generale 
ò  rimasto  pressoché  lettera  morta,  sia  per  la  gra- 
vezza delle  pene  comminate,  sia  perchè  in  un  ordine 
di  fatti  di  loro  natura  pubblici,  in  cui  la  più  iute- 
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rissata  è  la  pubblica  amministrazione,  si  lascia 
ogni  iniziativa  ai  privati  i  quali  non  sempre  hanno 
tempo  e  volontà  di  imbarcarsi  nel  mare  nitido  di 
un  dibattito  giudiziario  per  avere  ragione  di  patiti 
soprusi,  sia  infine  perchè  l'autorità  giudiziaria  non 
è  la  più  adatta  a  poter  entrare  nel  merito  di  qui- 
stioni  di  tal  genere,  che  dovrebbero  invece  rien- 
trare nella  competenza  dell'autorità  amministrativa^ 

Ora  l'ordinamento  amministrativo  moderno  che 
affidando  alla  società  stessa  la  propria  vitalità  lascia 
invece  sussistere  tutto  ciò  senza  garantire  ed  assi- 
curare una  reale  responsabilità  degli  amministratori, 
che  pure  ne  è  l'indispensabile  corollario,  fallisce 
interamente  al  proprio  scopo.  Occorre  perciò  una 
\eggc,  che  garantisca  contro  le  improntitudini  di 
quelli  che  abusano  della  libertà  per  i  propri  lini  ed 
interessi,  ed  assicuri  la  regolare  vita  dei  Comuni  e 
delle  istituzioni  di  beneficenza  contro  qualsiasi  at- 
tentato là  dove  la  legge  attuale  non  arriva. 

La  natura  perciò  di  tale  responsabilità  come  è 
facile  comprendere  per  la  sua  stessa  origine  ò  giu- 
ridica e  politica  insieme  :  dacché  nell'apprezzamento 
degli  atti  compiuti  dagli  amministratori  non  sempre 
ponno  prevalere  quelle  rigide  norme  che  sono  l'es- 
senza del  diritto  civile,  ma  aver  posto  anche  un 
certo  elemento  discrezionale  che  non  sarebbe  pos- 
sibile determinare  a  priori.  Responsabilità  che  pre- 
senta i  caratteri  della  civile  e  della  penale,  senza 
essere  precisamente  nò  l' una  uè  l'altra.  Della  penale 
in  quanto  deve  portare  con  se  il  concetto  della  di- 
fesa deiramministrazione,  offesa  dall'atto  che  ha 
dato  luogo  alla  dichiarazione  di   responsabilità  :  da 
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ciò  il  principio  di  una  penalità  corrispondente,  quale 
la  decadenza  dei  diritti  politici,  dal  mandato,  di 
multe,  e  in  caso  di  frode  fino  al  carcere.  Civile, 
quale  in  parte  oggi  vediamo  attuata  nelle  leggi 
nostre  e  nel  progetto  di  Rudinì,  in  quanto  deve 
portar  con  se  il  risarcimento  dei  danni  arrecati  fin 
dove  è  possibile.  La  dichiarazione  poi  non  dovrebbe 
essere  come  nel  diritto  civile  solo  opera  della  parte 
lesa,  ma  come  funzione  altamente  sociale  e  di  in- 
teresse pubblico,  deve  spettare  anche  allo  Stato. 

Di  tale  responsabilità,  che  incombe  agli  eletti  del 
suffragio  popolare,  come  corollario  logico  della  eleg- 
gibilità, istituzione  perciò  tutta  moderna,  è  difficile 
trovar  precedenti,  dacché  essa,  più  che  gli  ammi- 
nistratori veri  e  propri,  riguarda  di  solito  i  fun- 
zionari dell'ordine  amministrativo.  Notevoli  sopra 
tutti  il  progetto  Nicotera-Mancini,  col  quale  abo- 
lendosi la  guarentigia  amministrativa,  si  stabilisce 
all'art.  2  che  «  ogni  persona  danneggiata  da  reati 
autorizzati  od  eseguiti  da  pubblici  funzionari  del- 
l'ordine amministrativo  o  da  atti  consistenti  in  ec- 
cesso di  potere  e  in  evidente  offesa  alle  leggi  nel- 
l'esercizio delle  loro  funzioni,  ovvero  da  ingiusto 
rifiuto  o  da  grave  negligenza  in  ufficio,  può  pari- 
menti, senza  bisogno  di  autorizzazione  preventiva, 
sperimentare  solidariamente  contro  i  medesimi  in- 
nanzi ai  tribunali  civili  un'azione  civile  di  risarci- 
mento ». 

Ora  tale  principio,  che  può  applicarsi  alla  respon- 
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sabilità  degli  amministratori  solo  nei  punti  d'affinità, 
che  presentano  coi  pubblici  funzionari,  risolve  solo 
una  parte  della  quistione,  quella  cioè  dei  danni  che 
i  funzionari  possono  apportare  ai  terzi,  non  quelli, 
per  noi  principalissimi,  che  gli  amministratori  por- 
tano per  incuria  o  per  dolo  alle  pubbliche  ammini- 
strazioni ad   essi   affidate.    Tuttavia    quel   progetto, 
che    realizzato   avrebbe    certo    portato    un    grande 
*  contributo  alla  quistione  della  responsabilità  è  nau- 
fragato.  «  La  cagione  della  sua  morte  oscura,  dice 
lo  Spaventa,  deve  forse  attribuirsi  all'esagerazione 
dei  principi  direttivi  che  lo  informavano    e  che  ne 
fecero  parer  pericolosa  e  temibile  l'attuazione.  »  Ma 
è  certo   che  ad    esso  si    inspirarono  parecchie  pro- 
poste legislative,  fra  eui  quella  dell' on.  Crispi  sulla 
istituzione  della  IV  sezione   del   Consiglio  di  Stato. 
E  tale  principio  dovrebbe  pure  informare  una  nuova 
legge  sull'argomento,  che  della  giustizia  nell'ammi- 
nistrazione, è  il  logico  complemento;  per  essa  tutti 
gli  atti  dei  pubblici  amministratori,  di  impero  o  di 
gestione,  nei  quali  possa  riscontrarsi   abuso  di  po- 
tere, violazione  di    legge,  di  diritti,  di  interessi  di 
terzi  o  dell'ente  amministrato,  senza  alcun  pregiu- 
dizio di  azione  eivile  o  penale  dipendente   dall'atto 
compiuto,  devono  poter  far  luogo  da  parte  dell'au- 
torità amministrativa   competente  ad  una   dichiara- 
zione   di    responsabilità   ed    alla    conseguente    pe- 
nalità. 

Solo  in  Inghilterra  si  può  trovare  un'analogia  con 
tale  principio  :  ivi  il  criterio  della  responsabilità  è 
ben  determinato,  essendo  l'amministrazione  pub- 
blica ristretta  ad  una  limitata  classe  di  persone,  che 
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può  assumere  la  responsabilità  degli  atti  della  pro- 
pria gestione,  garantendola  eoi  proprio  censo.  Non 
è  certo  possibile  tutto  ciò  da  noi,  dove  la  recente 
costituzione  dell'unità  nazionale  ha  lasciato  fortu- 
natamente prevalere  un  concetto  più  largo,  più  de- 
mocratico, scevro  da  tradizioni,  una  maggior  am- 
piezza di  criterio  nel  chiamare  il  paese  alla  vita 
pubblica  per  cui  abbiamo  potuto  avvicinarci  quasi 
al  suffragio  universale. 

Meno  che  meno  poi  possibile,  come  vorrebbero 
alcuni,  ad  esempio  il  Torraca,  restringere  la  cerchia 
degli  eleggibili,  perchè  non  può  e  non  deve  essere 
il  solo  censo  il  criterio  fondamentale  per  la  parte- 
cipazione air  amministrazione  della  cosa  pubblica,  il 
che  verrebbe  naturalmente  ad  accentuare  quel  prin- 
cipio della  lotta  di  classe  che  è  il  fondamento  del 
socialismo  odierno,  mentre  essa  deve  essere  aperta 
sopratutto  all'onestà  ed  all'intelligenza,  il  solo  mezzo 
per  dare  nuovo  rigoglio  all'anemica  vita  della  na- 
zione, per  meglio  cementare  la  fusione  organica  fra 
Stato  e  società  che  è  l'ideale  stesso  del  diritto  pub- 
blico moderno. 

Ma  errerebbe  tuttavia  chi  credesse  che  essendo 
diverse  le  basi  della  vita  politica  nostra  da  quella 
inglese,  possa  mancare  un  fondamento  logico,  reale, 
serio,  di  responsabilità  amministrativa,  anche  per 
quanto  riguarda  il  lato  penale. 

Certo  sarebbe  un  ideale  che  ogni  amministratore 
potesse  rispondere  in  proprio  dei  danni  causati  dalla 
sua  mala  amministrazione  :  e  questo  vorrebbe  anche 
il  Lacava  nel  suo  recente  libro  sulla  «  Finanza  lo- 
cale ». 
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«  Più  efficace  sarebbe  la  Icg'ge  se  ricorresse  alle 
pene  pecuniarie  più  eli  e  alle  corporali  :  si  dovrebbe 
fare  presso  a  poco  come  si  fa  per  gli  atti  dello 
Stato  civile  pei  quali  vi  è  responsabilità  diretta 
del  sindaco  e  del  segretario  comunale  :  tutte  le  altre 
misure  che  a  questa  non  s'informino  sono  e  saranno 
sempre  inefficaci.  »  È  certo  che  chi  fa  il  danno 
deve  risarcirlo,  e  assieme  con  lui  tutti  gii  ammini- 
stratori responsabili  in  solido  pagando  quelli  che 
possono  anche  per  chi  ha  rotto  e  non  può  pagare. 
Tuttavia  quando  si  pensi  che  lo  scopo  precipuo 
della  legge  dovrebbe  essere  non  solo  quello  di  assi- 
curare un  regolare  andamento  delle  amministrazioni 
pubbliche,  ed  una  gestione  oculata  e  disinteressata, 
ma  anche  di  assicurarle  contro  le  illegalità,  le  vio- 
lenzC)  gli  arbitri  di  coloro  che  vi  sono  preposti,  è 
duopo  riconoscere  che  lo  scopo  può  essere  raggiunto 
con  sanzioni  penali  che  senza  escludere  fin  dove  è 
possibile  il  risarcimento  materiale  dei  danni  tino  a 
far  scontare  la  insolvibilità  con  la  pena  corporale 
del  carcere,  possono  aver  base  nella  decadenza  dal- 
l'ufficio e  nella  interdizione  temporanea  o  perpetua 
dai  pubblici  uffici» 

Senza  dilungarmi  pertanto  più  di  quanto  possa 
permetterlo  il  tema;,  è  da  osservare  che  da  una 
parte  si  avrebbe  in  tal  modo  una  eliminazione  op- 
portuna degli  elementi  peggiori,  pei  quali  P  ammi-* 
lustrazione  pubblica,  anziché  l'adempimento  di  un 
alto  dovere  sociale  è  un'industria  personale  o  un 
mezzo  per  far  quattrini  o  dare  sfogo  ad  ambizioni 
o  risentimenti  o  Vendette  private:  senza  che  perciò 
gli  ones'ti  possauo  astenersi  dal    prender  parte  alla 
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vita  pubblica  per  timore  di  possibili  penalità  che 
non  potrebbero  mai  colpire  l'assoluta  buona  fede. 
D'altra  parte  lo  stesso  interesse  personale  dei  sin- 
goli spingerebbe  naturalmente  a  determinare  i  li- 
miti della  propria  responsabilità  di  fronte  a  quella 
degli  altri,  ad  invigilare  e  controllare  reciproca- 
mente gli  atti,  a  ponderare  molto  prima  di  accet- 
tare uffici  ed  incombenze  a  cui  non  ci  si  sentisse 
adatti,  o  a  condividerne  gli  oneri  con  altri  che  non 
inspirino  sufficiente  fiducia. 

La  difficoltà  di  poter  determinare  a  priori,  con 
disposizioni  particolareggiate  l'insieme  dei  rapporti 
che  deve  disciplinare  la  legge  amministrativa,  sia 
per  i  molti  aspetti  sotto  cui  si  possono  presentare, 
per  le  esigenze  a  cui  deve  rispondere,  per  le  mol- 
teplici materie  a  cui  deve  provvedere,  senza  esporsi 
ad  omissioni  o  lacune  che  assicurerebbero  l'impunità 
in  molti  casi,  rende  pure  difficile  la  determinazione 
di  un'equa  proporzionalità  fra  la  colpa  e  la  penalità 
corrispondente.  Nota  acutamente  il  Bonasi  che  «  l'a- 
zione amministrativa  deve  necessariamente  esplicarsi 
sotto  forme  così  svariate,  estendersi  a  tanta  moltepli- 
cità di  materie ,  provvedere  ad  emergenze  così 
imprevedute,  che  non  si  può  assolutamente,  con  di- 
sposizioni particolareggiate  e  minute,  abbracciare 
l'insieme  di  tanti  rapporti,  senza  esporsi  al  pericolo 
di  ometterne  qualcuno  o  di  lasciare  gravi  lacune  :  in 
tal  caso  l'enumerazione  dei  casi  non  sarebbe  dannosa 
lasciando  a  molti  casi  l'impunità.  Con  norme  gene- 
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rali  ed  astratte  si  cade  invece  nel  vago  ed  incerto, 
non  escludendo  anche  l'arbitrio  »  (1).  E  ciò  è  tanto 
più  difficile  in  quanto  nell'apprezzamento  degli  atti 
deve  aver  larga  parte  anche  un  altro  criterio  im- 
portante. Il  rispetto  alle  manifestazioni  della  vo- 
lontà popolare  che  xiol  voto  deve  dare  il  naturale 
indirizzo  alla  cosa  pubblica,  e  la  stessa  gratuità 
della  carica  impongono  naturalmente  per  gli  ammi- 
nistratori speciali  condizioni,  quali  non  potrebbero 
certo  reclamarsi  dai  funzionari  pubblici.  Occorre 
perciò  nell'apprezzamento  di  tale  responsabilità  tutto 
un  complesso  di  speciali  riguardi,  di  considerazioni 
di  opportunità,  di  discrezionalità,  per  cui  non  sar 
rebbe  possibile  determinare  tassativamente,  come 
nel  diritto  penale,  un  limite,  oltre  il  quale  possa 
farsi  luogo  a  responsabilità:  benché  d'altra  parte  è 
poi  necessario  tener  presente  la  gravità  di  violazioni 
di  legge,  dei  danni  dell'  ignoranza  e  della  mala- 
fede, perchè  la  responsabilità  possa  essere  timore  ef- 
ficace nell'animo  dell'agente.  A  conciliare  fra  loro 
queste  esigenze,  importantissime,  imprescindibili, 
forse  sarebbe  possibile  solo  determinare  una  pre- 
valenza di  penalità  pecuniarie  dove  la  colpa  ha  so- 
pratutto apportato  danni  materiali  ali 'amministra- 
zione o  ai  terzi,  mentre  la  esclusione  dei  pubblici 
uffici  dovrebbe  prevalere  là  dove  il  potere  venne 
asservito  ad  arbitri,  a  violenze,  a  illegalità:  più  in 
là  sarebbe  forse  impossibile  senza  scendere  all'e- 
same concreto  di  tutti  i  casi  particolari.  È  tale  ra- 
gione sopratutto  che  consiglia    l'istituzione  di  spe- 
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ciali  tribunali  amministrativi  non  potendosi  affidare 
al  giudizio  dei  magistrati  ordinari,  i  quali,  neir ap- 
plicazione precisa,  rigida  del  diritto  mal  saprebbero 
comprendere  ed  apprezzare  le  molteplici  esigenze 
dell'  amministrazione. 

Io  vorrei  pertanto  proporre  V  istituzione  di  un 
Tribunale  amministrativo  regionale,  al  quale  venis- 
sero assicurate  garanzie  di  origine,  di  azione,  di 
indipendenza  anche  maggiori  di  quelle  che  ora  esi- 
stono per  la  magistratura:  e  che  di  esso  venisse 
regolato  il  funzionamento  con  norme  analoghe  a 
quelle  che  reggono  V  ordinamento  giudiziario  nostro. 
Tutte  le  decisioni  della  Giunta  provinciale  ammini- 
strativa in  sede  contenziosa,  ed  i  rapporti  degli 
ispettori,  sia  nel  corso  ordinario  delle  loro  visite, 
sia  provocati  da  ricorsi  di  privati,  nei  quali  vi  sia 
da  ritenere  possibile  una  dichiarazione  di  responsa- 
bilità, dovrebbero  essere  denunciate  ad  un  procu- 
ratore regionale,  che  dopo  accurata  istruttoria  per 
appurare  i  fatti,  ove  ritenga  potersi  far  luogo  ad 
un  procedimento,  porta  la  quistione  dinanzi  al  Tri- 
bunale amministrativo  in  forma  sommaria,  il  quale 
decide  coll'osservanza  delle  prescrizioni  ordinarie 
di  procedura* 

Tale  istituzione  del  tutto  nuova,  a*  quanto  io  sap- 
pia, panni  dovrebbe  funzionare  regolarmente,  con 
equità  e  giustizia, .  dacché  possiamo  già  prevederne 
i  risultati  dall'attuale  esempio  della  quarta  sezione 
del  Consiglio  di  Stato,  alla  quale  si  potrebbero  at- 
tribuire i  giudizi  di  appello  della  decisione  di  tali 
tribunali  amministrativi. 

Intanto  è  certo  che  la   sola    esistenza  di  tale  re- 


sponsabilità  frenerebbe  gran  parte  degli  abusi,  degli 
arbitri,  delle  dissipazioni  che  oggi  incita  invece  l'as- 
sicurata impunità;  ma  quand'anche  ciò  non  fosse, 
non  è  da  dubitare  che  malgrado  la  larghissima  fa- 
coltà di  apprezzamento  che  tale  tribunale  avrebbe, 
e  che  potrebbe  lasciar  titubanti  per  timore  di  pos- 
sibili arbitri,  nella  coscienza  pubblica  esso  rispon- 
derebbe ad  un  desiderio  da  molti  anni  insoddisfatto, 
di  una  giusta  severità  contro  gli  amministratori  che 
non  sanno  o  non  vogliono  compiere  i  doveri  che  la 
carica  assunta  loro  impone. 

* 

Ben  poco  di  quanto  si  è  detto  fin  qui  trova  riscon- 
tro nella  nostra  legislazione,  il  che  del  resto  non 
può  essere  assolutamente  necessario  in  un  sistema 
che  facendo  capo  alla  tutela  preventiva  esclude  na- 
turalmente in  gran  parte  il  principio  della  respon- 
sabilità. Tuttavia  se  una  vera  e  propria  responsa- 
bilità speciale  amministrativa  non  è,  e  forse  per 
parecchio  tempo  non  sarà  attuata,  oserei  anche  af- 
fermare che  la  responsabilità  civile,  come  è  sancita 
dalle  nostre  leggi  in  generale  non  riesce  allo  scopo. 
Il  Codice  Civile  prescrive  che  «  qualunque  fatto  del- 
l'uomo che  arreca  danno  ad  altri,  obbliga  quello 
per  colpa  del  quale  è  avvenuto,  a  risarcire  il  danno. 
Ognuno  è  responsàbile  del  danno  che  ha  cagionato 
non  solamente  per  fatto  proprio,  ma  anche  per  pro- 
pria negligenza  ed  imprudenza  ».  È  l'istituto  romano 
della  colpa  aquiliana  per  cui  ogni  danno  patrimo- 
niale iiìjiìria  datum,  cioè  sofferto  per  eausa  del  fatto 
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doloso  e  colposo  di  un  terzo,  obbliga  quest'  ultimo 
a  risarcire  il  danno  stesso.  Ma  come  ben  nota  il 
Rudinì  nella  sua  relazione  ad  un  progetto  di  legge, 
or  ora  presentato  al  Senato  sulla  responsabilità  de- 
gli amministratori,  «  nella  dottrina  e  nella  giuri- 
sprudenza è  in  quistione  se  quelle  disposizioni  pos- 
sano colpire  colui  che  non  come  privato  abbia  arrecato 
il  danno,  ma  come  cittadino,  nell'esercizio  di  un 
pubblico  ufficio  »  ed  afferma  che  i  nostri  costumi  po- 
litici non  permettono  la  proclamazione  del  principio 
del  diritto  comune,  per  gli  amministratori. 

Solo  nella  Legge  comunale  e  provinciale  si  san- 
ciscono alcuni  casi  di  responsabilità  degli  ammini- 
stratori riguardo  alla  gestione  del  patrimonio  co- 
munale : 

1.°  Quando  emettano  titoli  cambiari; 
2.°  Iniziino  liti  non  autorizzate  e  non  approvate: 
3.°  Ordinino  spese  non  autorizzate  dal  bilancio 
e  deliberate  dai  rispettivi  consigli. 

Col  citato  progetto  Fon.  Di  Rudinì  ha  voluto  au- 
mentare i  casi  di  responsabilità  civile  : 

1.°  Per  aver  erogato  fondi  in  spese  diverse  da 
quelle  per  le  quali  furono  stanziati  dal  Consiglio 
comunale  e  provinciale  ; 

2.°  Per  non  avere  compilati  i  ruoli  delle  tasse 
ed  i  ruoli  ed  i  titoli  per  l 'esazione  delle  rendite 
patrimoniali  e  per  non  averne  fatta  la  consegna 
all'esattore  o  tesoriere  ; 

3.°  Per  non  avere  osservato  le  disposizioni  di 
\aggi.'  o  di  regolamento  nella  emissione  dei  mandati, 
nella  stipulazione  o  esecuzione  dei  contratti,  e  spe- 
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cialmente  per  non  aver  garantiti  gli  interessi  degli 
enti  predetti  con  le  prescritte  cauzioni  ; 

4.°  Per  avere  omesso  l'adempimento  di  opera- 
zioni obbligatorie,  è  reso  necessario  rinvio  di  un 
commissario. 

«  Si  tratta,  egli  dice  di  porre  in  condizione  i  Co- 
muni e  le  provincie  di  essere  risarciti  da  eventuali 
danni  da  parte  dei  loro  amministratori  ed  ufficiali 
ed  al  tempo  medesimo  di  non  allontanare  dalle  am- 
ministrazioni comunali  e  provinciali  con  la  paurosa 
minaccia  di  serie  responsabilità  gli  onesti  e  gli  ab- 
bienti, che  potrebbero  lasciare  libero  il  passo  e  il 
campo  ai  procaccianti  e  agli  sprovvisti  di  censo  pei 
quali  la  responsabilità  civile  è  una  vana   parola.  » 

Tuttavia  essa  non  esce  dal  campo  civile  della  ri- 
fusione dei  danni  arrecati,  e  come  è  costituita  rie- 
sce e  non  può  a  meno  di  riuscire  illusoria.  Dacché 
tali  sanzioni  pecuniarie  a  cosa  possono  approdare 
quando  gli  amministratori  dichiarati  responsabili 
non  vogliono  o  non  possono  pagare  ?  Vi  è  forse  qual- 
che modo  come  nel  diritto  penale  per  coartare  i 
condannati  a  pene  pecuniarie  in  caso  di  riluttanza 
a  pagare  colla  minaccia  del  carcere?  Non  solo  non 
vi  è,  ma  nessuno  può  neppure  impedire  che  gli  am- 
ministratori condannati  continuino  nella  loro  opera 
deleteria  per  V amministrazione. 

Non  solo  poi  manca  da  noi  assolutamente  una 
vera  responsabilità  penale,  ma  sta  pur  sempre  l'isti- 
tuto della  garanzia  amministrativa:  istituto  che  ebbe 
la  sua  origine  in  Francia  e  che  sotto  il  pretesto 
dell'  indipendenza  dei  poteri  impedisce  che  i  funzio- 
nari dell'ordine  amministrativo  possano   essere  tra- 
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spinati  dinanzi  al  potere  giudiziario  a  render  conto 
delle  loro  azioni  senza  il  consenso  della  superiore 
autorità  amministrativa.  Vecchio  sofisma,  su  cui  ri- 
posava tutto  l'ordinamento  del  contenzioso  ammini- 
strativo francese  e  che  «  implica  una  riprovevole 
ed  ingiustificata  ingerenza  dell'  amministrazione 
nella  giurisdizione,  in  quanto  la  restituzione  del  di- 
ritto leso  viene  riserbata  ad  un  giudizio  preventivo, 
che  non  promana  dall'autorità  giudiziaria,  ma  bensì 
da  quella  di  cui  fa  parte  la  persona  medesima  che 
per  quell'azione  viene  chiamata  a  rispondere  del 
fatto  suo  »  (1)  :  per  cui  giustamente  è  stato  notato 
dal  Bonasi  che  occorre  contare  sulla  giustizia  del- 
l'amministrazione  per  riparare  le  ingiustizie  del- 
l'amministrazione  stessa. 

Ora  tale  disposizione  se  poteva  essere  in  qualche 
modo  giustificata  sotto  un  governo  assoluto,  allo 
scopo  di  limitare,  quanto  più  era  possibile,  come  si 
è  fatto  in  Francia,  la  competenza  dell'autorità  giu- 
diziaria a  scopo  politico,  non  ha  più  ragione  di  es- 
sere oggi.  Essa  non  solo  impedisce  l'accertamento 
di  ogni  responsabilità*  ma' sancisce  una  vera  irre- 
sponsabilità, assicura  l'impunità  e  copre  col  manto 
della  legge  una  quantità  di  colpe,  sospendendo,  come 
nota  il  Bonasi  l'esercizio  non  di  un  articolo  di  legge 
o  d'una  legge  speciale  a  favore  di  una  classe  di 
persone,  bensì  di  tutte  le  leggi  penali. 

Tale  istituzione,  oramai  abolita  da  quasi  tutti  i 
popoli  civili.  Compresa  la  stessa  Francia  che  la 
creava,  rimane  ancora  da  noi,  dove  forse  predomina 


(1)  Orlando.  Principi  di  diritto  amministrativo 
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più  di  quanto  dovrebbe  tutto  un  cumulo  di  tradi- 
zioni, di  sentimenti,  di  abitudini  da  cui  non  sappiamo 
svincolarci  e  che  impaccia  ogni  gagliardo  spirito  di 
iniziativa.  Siamo  perciò  ben  lungi  da  una  vera  re- 
sponsabilità degli  amministratori,  quale  venne  deli- 
neata ,  troppo  essendovi  da  abbattere,  da  rifor- 
mare, troppo  da  creare  :  tutto  un  indirizzo  .  un 
orientamento  nuovo  a  cui  accenna  palesemente  Ja 
coscienza  pubblica,  e  che  pare  imprescindibile  ne- 
cessità perchè  possano  avere  completo  svolgimento 
le  nostre  istituzioni  rappresentative. 

Ma  a  tale  punto  è  ineluttabile  che  si  deva  arri- 
vare, benché  le  condizioni  odierne  della  vita  italiana 
mostrino  chiaramente  che  forse  occorrerà  tempo 
prima  che  questo  ideale  possa  venire  realizzato. 
Certo,  per  giungervi  vi  saranno  inconvenienti:  non 
si  può  da  uh'  ora  all'  altra  smuovere  e  veder  fun- 
zionare mirabilmente  tutto  un  congegno  oramai  lo- 
goro ed  arrugginito  :  non  subito  la  coscienza  pubblica, 
da  tanti  anni  rattrappita,  inerte,  infeconda  potrà  ri- 
svegliarsi e  prendere  parte  attiva  alla  vita  pubblica. 
Che  importa?  Avvezzati  a  poco  a  poco  i  cittadini 
ad  una  schietta,  feconda,  educatrice  libertà,  appas- 
sionati alle  lotte  alte  di  partito  per  la  tutela  dei 
propri  interessi,  non  potrà  a  meno  di  acuirsi  in  essi 
la  coscienza  dei  propri  diritti  e  doveri,  della  respon- 
sabilità, facendo  più  feconda  e  più  attiva  la  vita 
del  popolo,  innalzandola  all'altezza  dei  tempi  ed  edu- 
candola a  libertà. 
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CAPITOLO  XII. 
Conclusione. 

Riassunto  dei  punti  fondamentali  del  problema  —  Possibilità  della  sua 
risoluzione  —  La  funzione  civilizzatrice  dello  Stato  —  Conclusione. 

Non  sarà  inopportuno,   prima  eli  chiudere  questo 
breve  studio,  un  riassunto  dei  criteri  che  mi  hanno 
guidato  nell'esame  dell' ordinamento  amministrativo 
italiano.  Il  problema  delle  circoscrizioni,  la  vita  ane- 
mica, senza  slanci,  senza  feconde  iniziative  del  Co- 
mune,   quella    quasi    completamente    passiva    della 
Provincia,  la  mancanza  d'organi  che  sappiano  ade- 
guatamente presso  lo  Stato  interpretare  le  necessità 
reali  degli   enti   minori,  il   bisogno  di  un   maggior 
discentramento  delle  funzioni  attualmente  in  mano 
dello  Stato  per  mancanza  di  organi   adatti  a  soste- 
nerle e   svilupparle,    una  più   assidua  vigilanza  da 
parte  dello  Stato,  e  sopratutto  la  mancanza  di  una 
solida  responsabilità  amministrativa  che  è  il  fonda- 
mento stesso  della  libertà,  e  senza  la  quale  l'ordi- 
namento   amministrativo    non    può    adeguatamente 
unzionare,  costituiscono  altrettanti  problemi  pode- 
rosi così  intimamente  collegati  fra  loro,  che  si  può 
affermare  piuttosto  un  problema  solo  con  molteplici 
faccie,    così    irto   di    difficoltà  e  così    complesso    da 
impaurire  anche  i  più  coraggiosi. 

Problema  fondamentale  nella  vita  comunale  parve 
quello  della  sproporzione    enorme   che  si  manifesta 
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fra  le  esigenze  sempre  maggiori  che  la  cresciuta 
civiltà  impone  al  Comune  moderno,  e  la  meschina 
potenzialità  economica  ed  intellettuale  della  maggior 
parte  dei  piccoli  comuni  :  e  ritenni  che  la  sola  ade- 
guata soluzione  fosse  quella  dei  consorzi,  cioè  il 
principio  di  associazione  applicato  ai  Comuni,  e  che 
a  vincere  le  naturali  riluttanze,  il  misoneismo  dei 
più,  dovessero  crearsi  obbligatori. 

E  così  fondamentale  per  il  Comune  è  il  problema 
dei  tributi  locali,  ritenendo  la  necessità  di  riordi- 
narli meglio  sulla  base  di  un'imposta  principale  che 
.possa  colpire  quanto  più  è  possibile  equamente  il 
reddito  al  che  risponderebbero  in  gran  parte  le  tasse 
sul  valor  locativo  e  di  famiglia  fuse  insieme.  Im- 
portante pure  quello  della  riorganizzazione  interna 
del  municipio,  dando  al  segretario  comunale  attri- 
buzioni nuove,  determinandone  meglio  la  condizione 
giuridica,  migliorandone  la  economica  e  sociale. 

A  risvegliare  la  assopita  coscienza  comunale,  a 
dar  vita  ed  anima  al  Comune,  parve  opportuno  ri- 
cordare il  referendum,  che  oltre  ad  essere  da  noi 
una  forma  tradizionale  che  si  riallaccia  ai  tempi 
migliori  delle  nostre  glorie  comunali,  e  non  ultima 
causa  di  esse,  sarebbe  mezzo  opportuno  di  interes- 
samento del  paese  alla  vita  pubblica,  sostituendo- 
alla  tutela  estrinseca  di  un  ente  estraneo  quale  la 
Giunta  provinciale  amministrativa,  quella  dei  soli, 
dei  veri  interessati,  dei  cittadini,  i  quali  dovendo 
trovare  in  se  le  cause  della  cattiva  amministrazione, 
degli  inutili  aggravi,  troverebbero  per  ciò  stesso 
maggior  ragione  di  occuparsi  della  cosa  pubblica 
difendendo  i  propri  interessi. 
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In  tal  modo  risollevato,  più  libero»  eia  impacci,  il 
Comune,  che  è  da  noi  la  forza  più  possente,  po- 
trebbe ritrovare  nuovamente  la  via  delle  sue  glo- 
riose, splendide  tradizioni. 

La  Provincia  non  ha  fra  noi  le  tradizioni  storiche 
del  Comune,  ne  presenta  i  caratteri  per  poterlo  ri- 
tenero un  organismo  a  se  con  forza  vitale  propria, 
per  cui  rappresenta  piuttosto  una  istituzione  con- 
sorziale di  interessi  intercomunali.  Per  sua  natura 
essa  non  è  sufficiente  a  sviluppare  larghi,  vitali  in- 
teressi, sia  per  mancanza  di  base  materiale  adeguata, 
sia  per  la  poca  entità  delle  sue  funzioni,  sia  infine 
perchè  manca  un'intima  rispondenza  di  interessi, 
di  tendenze,  di  aspirazioni  fra  la  Provincia  ed  i  cit- 
tadini: e  tanto  meno  si  è  dimostrata  atta  a  ricol- 
legare insieme  i  Comuni  e  lo  Stato,  ad  interpretare 
presso  questi  i  bisogni,  le  tendenze,  ad  essere  quel- 
Panello  di  congiunzione  che  è  pur  tanto  necessario 
per  ritrovare  la  necessaria  armonia  nelP ordinamento 
amministrativo  perchè  tutto  V organismo  possa  pro- 
cedere spedito  e  senza  intoppi.  Vi  è  perciò  la  neces- 
sità di  un  ente  maggiore  fra  la  Provincia  e  lo  Stato, 
cioè  la  Regione,  che  si  trova  da  noi  già  determi- 
nata storicamente,  geograficamente ,  da  diversità 
sostanziale  di  tendenze,  di  aspirazioni,  fra  le  Avarie 
parti  della  penisola.  Tale  istituto  che  per  sua  na- 
tura sarebbe  adatto  ad  assumere  moltissime  funzioni 
che  attualmente  per  mancanza  di  organi  adatti  sono 
accentrate  nello  Stato  impedendone  un  razionale  svi- 
luppo con  scapito  della  speditezza  necessaria  alla 
trattazione  degli  affari,  dovrebbe  avere  anzitutto  lo 
scopo  di  adattare  le  leggi,  che  oggi  avendo  a  sod- 
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disfare  a  molteplici  e  contradditorie  esigenze,  fini- 
scono col  non  rispondere  ad  alcuna,  ai  caratteri, 
alle  tendenze  delle  diverse  Regioni  in  modo  di  cer- 
car di  livellarle,  o  almeno  di  attenuare  le  enormi 
disparità  che  esistono,  ed  in  tal  modo  essere  quel- 
l'efficace anello  di  congiunzione  che  la  Provincia 
non  è  ne  poteva  essere. 

In  tal  modo  tutta  quanta  la  vita  amministrativa 
potrebbe  trovare  un  logico,  adeguato  sviluppo  nei 
diversi  organi,  che  come  cerchi  concentrici  vanno 
armonicamente  allargandosi  su  su  lino  all'organo 
massimo,  lo  Stato,  di  cui  verrebbe  in  tal  modo  me- 
glio delineata  e  delimitata  la  sfera  d'azione,  la  quale, 
discentrando  una  quantità  di  funzioni  che  attuai 
mente  lo  Stato  ha  dovuto  assumere  per  mancanza 
di  organi  adatti,  si  esplicherebbe,  di  fronte  all'  azione 
attiva  degli  organi  minori  solo  in  un  assidua  vigi- 
lanza per  la  tutela  del  diritto.  Tale  vigilanza,  nel 
modo  come  da  noi  si  esplica  è  del  tutto  incompleta: 
parrebbe  più  opportuno  il  sistema  delle  ispezioni 
periodiche,  che  in  altri  rami  dell'amministrazione 
fa  ottima  prova  e  che  semplificando  il  servizio  as- 
sicurerebbe una  vigilanza  reale,  assidua,  efficace. 
Ad  essa  poi  potrebbe  contribuire  l'opera  del  segre- 
tario comunale  che  oggi  è  mero  istrumento  nelle 
mani  dei  partiti,  quando  di  lui  si  determinasse  me- 
glio la  figura  giuridica  facendone  un  vero  e  proprio 
pubblico  ufficiale,  con  diritto  di  controllo  per  tutti 
gli  atti  della  vita  comunale. 

Tuttavia,  la  condizione  assoluta  per  un  maggiore 
sviluppo  di  autonomia  è  sempre  una  efficace,  reale 
responsabilità   degli   amministratori.   Il   sistema  at- 
15 


226  LE   PRESENTI   RIFORME 

tuale  di  tutela  preventiva,  in  pratica  si  è  dimo- 
strato del  tutto  insufficiente.  Più  consono  ai  principi 
di  libertà,  conseguenza  logica  del  decentramento 
e  dell'autonomia  sarebbe  invece  la  responsabilità, 
non  solo  civile,  come  per  alcuni  casi  e  solo  incom- 
pletamente oggi  è  sancito,  ma  anche  penale,  nel 
senso  che  ogni  abuso  di  potere,  ogni  arbitrio,  ogni 
prepotenza,  non  solo  possa  essere  rimossa  da  un 
adeguato  sistema  di  ricorsi  che  tuteli  la  libertà  dei 
cittadini  ma  trovi  una  sanzione  penale  seria  e  po- 
sitiva. Il  che  sarebbe  probabilmente  il  freno  più 
efficace  ad  una  condizione  di  cose  fin  qui  deplorata 
inutilmente  nella  nostra  vita  amministrativa,  il  solo 
rimedio  sicuro,  quando  fosse  ben  determinato  ed 
equamente  applicato.  Allora  probabilmente  spari- 
rebbe dal  concetto  dei  più  che  la  roba  del  Comune 
è  roba  di  nessuno,  e  i  meno  onesti  finirebbero  col 
lasciare  il  posto  ai  migliori  che  certo  da  possibili 
responsabilità  non  avrebbero  interesse  alcuno  a  ri- 
fuggire. 

*  * 

Fino  a  qual  punto  il  problema  sarà  oggi  possibile 
risolvere?  La  riforma  amministrativa  è  così  com- 
plessa, così  intimamente  legata  in  tutte  le  sue  parti, 
e  d'altro  lato  importa  così  radicali  mutamenti  di 
fronte  alle  nuove  esigenze  sociali  e  politiche  che  mi 
par  dubbio  possa  risolversi  coi  palliativi  di  semplici 
ritocchi  qua  e  là,  che  potranno  anche  essere  miglio- 
ramenti alle  leggi  attuali,  ma  non  riusciranno  mai 
a  creare  un  organismo  nuovo,  completo  che  risponda 
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in  tutte  le  sue  parti  allo  scopo  per  cui  fu  creato  e 
quale  il  sempre  crescente  sviluppo  dell'azione  am- 
ministrativa esige.  Tale  sistema  che  rifugge  dal- 
r affrontare  risolutamente  le  massime  quistioni,  nel 
mentre  non  riuscirà  mai  a  rinsanguare,  a  dare  un 
soffio  di  vita  nuova  all'  organismo  amministrativo, 
a  delinearlo  e  determinarlo  risolutamente,  netta- 
mente nei  suo  scopi,  non  mi  pare  neppure  il  mezzo 
migliore  di  dimostrare  la  nostra  virile  attività:  l'ope- 
rosità, il  coraggio  nell'affrontare  le  grandi  quistioni 
è  virtù  civile  delle  nazioni  giovani  e  forti,  le  quali 
possono  anche  errare,  ma  sulla  via  del  progresso 
sanno  segnare  orme  incancellabili.  E  se  da  una 
parte  è  vero  che  non  si  è  oggi  sufficientemente  pre- 
parati ad  affrontare  in  tutta  la  sua  estensione  il 
problema,  è  però  anche  certo  che  ben  poco  si  è  fatto 
finora  per  spianare  la  via  ad  una  soluzione  concreta. 
E  si  può  chiedere  se  non  sarebbe  opportuno  oggi, 
seguendo  l'esempio  che  già  dava  nel  1860  il  Farmi, 
di  affidare  lo  studio  del  gravissimo  problema  ad  una 
Commissione  legislativa,  che  lo  affronti  nella  sua 
complessità  e  ne  determini  con  proposte  concrete  i 
risultati. 


Tuttavia,  anche  posto  in  tali  termini  il  problema 
è  ben  lungi  dall'essere  completamente  risolto  :  poi- 
ché ne  una  migliore  organizzazione  amministrativa 
ne  una  più  accurata  vigilanza,  ne  un  completo  si- 
stema di  responsabilità  civile  e  penale  potranno  at- 
tuare una  vera  autonomia  se   essa    non  ha   già  le 
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sue  basi  nella  coscienza  popolare.  Uno  sviluppo  ampio 
di  autonomie  presuppone  naturalmente  un  mag- 
gior sviluppo  di  coscienza  sociale:  l'una  cosa  è  in- 
separabile dall'altra.  Ora  la  coscienza  popolare  nostra 
è  essa  in  generale  sviluppata  tanto  da  poter  assi- 
curare lo  svolgimento  regolare  di  una  maggiore 
autonomia?  E  qui  non  posso  che  riportarmi  a  quanto 
scrivevo  tempo  addietro  in  un  breve  lavoro  sulla 
Libertà  nei  Comuni.  «  Le  quistioni  politiche  sono 
strettamente  connesse  colle  quistioni  sociali  dalle 
quali  esse  provengono  e  dipendono  :  ed  è  in  queste 
che  è  duopo  trovare  il  germe  fecondo  dal  quale  verrà 
poi  la  soluzione  di  una  quantità  di  problemi  che  a 
prima  vista  non  parrebbero  fra  loro  connessi.  L'au- 
tonomia comunale,  più  che  quistione  politica  deve 
essere  una  quistione  morale  :  deve  trovarsi  prima 
che  nelle  leggi,  nelle  coscienze  e  nel  sentimento 
popolare  :  deve  essere  il  popolo  stesso  penetrato  dei 
propri  diritti  e  dei  propri  doveri  per  cui  la  nazione 
stessa  viene  a  fondersi  nello  Stato  in  un'unità  di 
scopi  da  conseguire.  E  noi  crediamo  che  la  forza 
più  viva  dell'autonomia  inglese,  oggetto  d'ammira- 
zione nel  mondo  intero,  più  che  alla  virtù  intrin- 
seca delle  istituzioni  locali,  che  furono  e  sono  fatte 
segno  di  vive  critiche  in  ogni  loro  parte,  e  che  in 
ogni  modo,  per  l'indole  loro  aristocratica  e  di  casta, 
sono  tutt'altro  che  rispondenti  all'ideale  dello  Stato 
democratico  moderno,  sia  da  trovarsi  nel  sentimento 
vivo,  fatto  veste  nel  popolo  inglese,  di  ossequio  alle 
leggi,  di  coscienza  dei  propri  diritti  e  doveri  pub- 
blici, di  quella  vita  sociale  che  si  esplica  tutta  nelle 
grandi  associazioni  nelle  quali  l'educazione  pubblica 
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viene  inspirata,  coltivata,  diffusa.  Da  noi  invece  la 
faraggine  di  leggi  e  la  sempre  maggiore  ingerenza 
che  lo  Stato  viene  acquistando  ed  allargando  nella 
Società,  se  da  una  parte  si  può  giustificare  coi  nu- 
merosi e  sempre  crescenti  bisogni  che  si  vanno  ma- 
nifestando, dall'altra  mi  pare  trovi  la  sua  ragione 
di  essere  nella  deficienza  del  sentimento  popolare 
in  un  fine  comune,  verso  cui  convergere  Fazione 
di  tutte  le  attività  sociali,  di  una  guida  sicura,  ben- 
ché incosciente,  della  via  da  percorrere:  in  altre 
parole  dell' individualismo  sfrenato  che  prorompe 
dalla  lotta  per  la  vita  fattasi  più  acuta  e  febbrile, 
in  un  sentimento  egoistico  intenso,  mal  contrapposto 
all'altruismo,  che  pure  a  scatti,  profondo,  si  mani- 
festa: immagine  fedele  di  un'epoca  di  transizione  che 
non  ha  più  in  sé  la  fede  cieca  ed  incrollabile  che 
è  la  potenza  delle  Religioni,  né  ha  ancora  cosciente 
un  principio  etico  informatore  della  novella  età. 
Questo  legiferare  continuo  e  discorde  vorrebbe  es- 
sere un  tentativo  di  coesione  dei  molteplici  bisogni 
della  vita  sociale,  mi  pare  in  gran  parte  l'effetto 
di  quello  squilibrio  che  tutti  avvertiamo  fra  l'in- 
dividuo e  la  Società,  dello  sbandarsi  continuo,  del 
disaggregarsi  delle  attività  sociali  da  un  fine  co- 
mune, che  è  il  principio  che  solo  può  informare 
ogni  vera  ed  organica  libertà  sociale,  tanto  da  do- 
versi dire  che  mai  quanto  oggi  si  gridò  in  nome 
della  libertà  e  mai  tanto  fummo  da  essa  lontani. 

Allargando  il  suffragio,  lo  Stato  ha  portato  un 
gran  contributo  alla  realizzazione  di  questo  ideale 
del  Comune  libero:  ora  occorre  portarlo  a  compi- 
mento elevando  il  livello  intellettuale  del  popolo  alle 
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esigenze  proprie  della  nostra  civiltà.  Un  paese  vale 
solo  quanto  sa  e  quanto  pensa.  Oggi  attraverso  ri- 
voluzioni letterarie,  scientifiche,  economiche ,  reli- 
giose politiche,  una  nuova  sociabilità  profondamente 
uguagliatrice  si  fa  strada  e  si  diffonde  :  il  lavoro  si 
solleva  all'altezza  di  un  dovere  per  tutti  ed  onora 
tutti:  P  industria  diventa  la  prima  forza  dei  popoli  : 
la  scienza  si  incorpora  con  essa  e  da  sola  spiega  il 
cosmo  :  la  vita  estetica  trova  la  sua  ispirazione  nelle 
moltitudini  popolari,  sottraendosi  allo  scetticismo 
di  classi  moralmente  ed  intellettualmente  nojate  : 
il  governo  diventa  il  governo  del  popolo,  e  per  il  po- 
polo, e  in  questa  rivoluzione  profonda,  anche  l'allar- 
gamento della  cultura  è  diventata  un'esigenza,  non 
solo  morale ,  ma  anche  politica  e  sociale  ;  tutto  il 
movimento  della  nostra  storia,  tutti  i  caratteri  del 
nostro  sviluppo  portano  lo  Stato  moderno  verso 
questa  missione  di  civiltà  e  di  educazione  affinchè 
il  lento  lavorìo  dei  secoli  diventi  coscienza  delle 
generazioni  venture.  » 

Ora  questa  funzione  civilizzatrice  dello  Stato,  che 
ha  un'influenza  grandissima  coli' incremento  della 
cultura,  delle  industrie,  delle  arti,  dell'istruzione  e 
che  avrebbe  dovuto  preparare  il  terreno  adatto  allo 
sviluppo  di  solide  autonomie  amministrative,  e  rea- 
lizzare più  completamente  l'ideale  della  libertà,  da 
noi  è  in  gran  parte  mancata.  Notava  giustamente, 
con  profonda  verità  un  egregio  pubblicista ,  il  Eai- 
mondi:  «  Se  guardiamo  all'opera  nostra  fatta  finora,, 
dobbiamo  concludere  che  esso  fu  male  inteso  e  peg- 
gio diretto.  Invece  di  mirare  a  migliorare  l'uomo 
con  educazione  ed  istruzione  intensa,  e  farlo  diven- 
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tare  strumento  di  civiltà  esso  stesso,  noi  abbiamo 
lavorato  a  modificare  le  circostanze  esteriori  lasciando 
quasi  allo  stesso  punto  1'  uomo.  Parve  a  noi  che 
grandi  eserciti ,  grandi  flotte ,  grandi  Università, 
grandi  ferrovie  valessero  più  e  meglio  della  Scuola 
primaria  e  secondaria,  dell'educazione  -intellettuale 
e  morale,  della  libertà  locale,  delle  autonomie  am- 
ministrative, della  giustizia  tributaria,  della  tollera- 
bilità dell'imposta,  dell' associazione,  della  coopera- 
zione. Così  abbiamo  messo  in  relazione  due  termini 
inconciliabili:  un  uomo  impreparato  alla  civiltà,  e 
condizioni  di  civiltà  superiore  da  sfruttare.  Quello 
che  ne  è  risultato  fu  una  delusione.  » 

E  pure  recentemente  in  altro  articolo,  Romualdo 
Bonfadini  scriveva:  «  Il  progresso  morale  non  è 
stato  in  giusta  proporzione  di  moto  e  di  migliora- 
mento coi  progressi  materiali.  Sprofondati  in  quella 
vorticosa  preoccupazione  di  soddisfare  rapidamente 
i  bisogni  della  vita  pubblica,  abbiamo  dimenticato 
la  missione  educatrice,  che  è  la  pietra  di  paragone 
dei  governi  civili.  Per  camminare  più  presto  ci  siamo 
abbrancati  ad  ogni  sorta  di  uomini,  ad  ogni  sorta 
di  metodi.  Dobbiamo  rimproverarcelo  sempre,  se- 
veramente, ma  non  dobbiamo  pensare  che  alla  mis- 
sione educatrice  sia  tardi  per  provvedere.  » 

Infatti  a  chi  ben  guardi  la  nostra  vita  politica, 
per  quanto  riguarda  l'indirizzo  morale  della  società 
manca  di  una  linea  di  condotta  precisa  da  seguire 
senza  transazioni,  senza  tentennamenti,  senza  in- 
certezze :  forse  il  riflesso  di  un'epoca  che  non  ha 
ancora  trovato  la  propria  via,  ne  nella  lotta  delle 
tendenze  più  opposte,  dei  bisogni  più  disparati,  de* 
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terminato  un  ideale  netto,  preciso  da  seguire,  o  quel 
che  è  peggio,  non  ha  saputo  innalzarsi  ad  una  sintesi 
complessa  di  tali  tendenze,  comprenderle  e  farvi 
fronte.  Noi  in  causa  di  questo  tentennamento  con 
tinuo,  ci  troviamo  costretti  ad  un  perpetuo,  immane 
lavoro  di  Sisifo  che  ci  fa  distruggere  oggi  quello 
che  fu  fatto  jeri  per  riedificare  di  nuovo  e  poi  nuo 
vamente  abbattere:  la  mancanza  di  criteri  solidi, 
precisi,  ci  fa  tornar  troppo  spesso  su  problemi  in 
fretta  mal  risolti,  non  ci  dà  la  forza  di  affrontare 
gli  altri  più  poderosi,  che  coinvolgerebbero  in  se 
appunto  una  determinazione  precisa  di  tali  criteri. 
Guardiamo  ad  esempio  nella  scuola  primaria:  da  una 
parte  il  timore  di  un  partito  antinazionale  che  cerca 
di  imporsi  in  tutti  i  modi,  lascia  restituire  alle  scuole, 
con  nuovissimi  criteri  di  diritto,  a  mezzo  di  rego- 
lamenti mutati  ogni  momento  1'  insegnamento  reli- 
gioso, mentre  una  legge,  quella  del  1877  sulla 
istruzione  obbligatoria  lo  ha  abolito,  sostituendovi 
con  un  concetto  altamente  morale  e  pedagogico  i 
diritti  e  doveri  dei  cittadini  :  il  principio  morale  cioè 
sostituito  all'oscurità  del  dogma:  e  dall'altra  una 
affettazione  di  falso  liberalismo  inteso  ad  escludere 
<ìon  infinita  meschinità  di  criteri  dalla  vita  pubblica 
i  ministri  del  culto,  irritandoli  con  piccole  punte  di 
spillo,  con  proibizioni  destinate  ad  invelenire  gli 
animi  più  che  a  produrre  seri,  reali  effetti.  E  in- 
tanto l'istruzione  primaria  che  in  un  paese  come  il 
nostro  dove  è  fatta  obbligatoria,  diventa  funzione  di 
Stato,  come  la  giustizia,  come  la  flotta,  come  la  Si- 
curezza pubblica,  in  quanto  da  essa  dipende  la  ri- 
generazione morale  ed  intellettuale   del    paese ,    la- 
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sciata  in  mano  ai  Comuni,  il  che  è  quanto  dire,  di 
solito,  specie  nei  piccoli,  in  mano  di  quelli  che  si 
vorrebbero  allontanare  ;  vuol  dire  ridurre  i  maestri 
a  schiavi  costretti  il  più  delle  volte  ad  abbas- 
sare ed  umiliare  il  proprio  carattere  dinanzi  alla 
prepotenza  dei  forti  ed  alla  dura  necessità  della 
vita. 

Il  problema  amministrativo  perciò  è  molto  più  ar- 
duo, più  ampio,  più  complesso  di  quel  che  a  prima 
vista  non  sembri  :  ha  le  sue  radici  in  una  condizione 
di  cose  così  generale  di  coltura,  di  intelligenza,  di 
moralità  che  solo  nel  lavoro  indefesso  di  più  gene- 
razioni, intente  a  conseguire  una  meta  altissima  e 
tutto  consacrando  ad  essa,  è  possibile  riuscire.  E  a 
questa  meta  non  è  possibile  arrivare  senza  rifarsi 
ai  principi  morali  che  sono  lo  scopo  stesso  dello 
Stato,  perchè  solo  in  essi  è  riposto  il  segreto  della 
riuscita,  della  grandezza  di  un  paese  :  è  col  dimen- 
ticarli invece,  rivolgendo  le  cure  della  legislazione 
più  al  tecnicismo  che  non  alla  finalità  ultima  che 
si  cade  neir opportunismo  e  nella  decadenza.  E  que- 
sto indirizzo,  che  consiste  nel  preparare  un  am- 
biente adatto  allo  sviluppo  intellettuale  e  morale 
colla  coltura,  colPeducazione,  coir  elevare  il  senti- 
mento morale,  la  coscienza  dei  diritti  e  dei  doveri 
reciproci  si  può  conseguire,  solo  quando  si  ha  di- 
nanzi a  se  un  ideale  netto,  preciso  da  raggiungere, 
una  via  tracciata  da  proseguire  senza  esitazioni  e 
senza  timori.  È  questo  substrato  di  civiltà,  di  col- 
tura, di  sentimento  morale  che  lo  Stato  può  e  deve 
favorire  per  la  sua  stessa  missione,  che  è  la  con- 
dizione  prima,    fondamentale    dello   sviluppo  di  un 
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buon  sistema  amministrativo  e  della  stessa  prospe- 
rità di  un  paese. 

Le  leggi,  anche  buone,  sono  destinate  a  perire 
se  non  trovano  chi  le  rispetta  e  le  applica,  l'ambiente 
necessario  a  svilupparle  e  farle  strumento  di  civiltà. 
Ed  è  pur  duopo  confessare  che  anche  le  attuali 
avrebbero  dato  migliori  frutti  se  fossero  state  meglio 
intese,  rispettate,  applicate.  Che  se  malgrado  lo  stu- 
dio nel  preparare  un  migliore  avvenire  al  paese  con 
buone  leggi,  queste  non  dovessero  essere  applicate, 
se  anche  la  responsabilità  sancita  realmente  dovesse 
essere  sacrificata  a  passeggieri  criteri  di  opportu- 
nismo politico,  ad  ambizioni,  ad  interessi  personali, 
di  casta  o  di  partito,  allora  anche  le  leggi  sareb- 
bero inutili,  allora  vi  sarebbe  seriamente  da  dispe- 
rare nell'avvenire  del  paese.  Eoma  fioriva  nella  le- 
gislazione quando  appunto  cadeva  sotto  il  peso  della 
corruzione  e  dell' ignominia. 

Ma  noi,  fortunatamente,  malgrado  tutto,  non  siamo 
un  popolo  in  decadenza  :  siamo  in  un'epoca  di  tran- 
sizione, di  rivoluzione  morale  ed  economica,  non 
abbiamo  ancora  chiaro  il  concetto  di  quel  che  sarà 
domani,  ma  andiamo  avanti  sempre.  Non  vi  è  mai 
da  disperare  di  un  paese  che  in  pochi  anni  ha 
saputo  portarsi  in  prima  linea  fra  i  popoli  civili, 
creando  di  pianta  una  nazione  sui  ruderi  di  sette 
Stati  :  un  lavoro  per  cui  ad  altri  occorsero  secoli, 
fra  difficoltà  immense,  create  dalla  natura,  da  secoli 
di  barbarie,  da  nemici  interni  che  attentano  ogni 
ora  all'integrità  nazionale,  e  lavorano  indefessa- 
mente all'  opera  deleteria.  Occorre  soltanto  che  il 
paese  abbia  di  sé,  dei  propri  doveri  sociali  un  con- 
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cetto  più  alto  di  quel  che  oggi  non  sia,  considerando 
la  vita  da  un  punto  di  vista  più  serio,  meno  egoi- 
stico, più  altamente  morale  :  occorre  che  lo  Stato 
abbia  più  chiaro  il  concetto  della  propria  funzione 
civilizzatrice,  meglio  delineata  la  via  da  seguire 
senza  incertezze,  senza  timori,  verso  un  ideale  da 
cui  non  devono  distogliere  né  vane  paure,  ne  vio- 
lenze ;  né  pericolose  simpatie,  ne  ingiustificate  av- 
versioni: non  pensare  mai,  come  notava  giusta- 
mente il  Bonfadini  che  alla  missione  educatrice  possa 
essere  tardi  per  provvedere. 


Fine. 
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